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O recente reconhecimento da importéncia e a
consequente valorizagdo da avaliagdo de politicas e
programas sociais esconde algumas armadilhas.

A mais preocupante delas é pensar a avaliagdo sob
os efeitos da seducao tecnoldgica, uma vez que, a
sua eficiéncia e eficacia imediatas, ndo corresponde
necessariamente um compromisso efetivo com a
real melhoria da qualidade de vida dos cidadaos
beneficidrios de programas e servigos publicos.

Os ensaios deste livro sao fruto da reflexao de pes-
quisadores experientes na formulacdo e execucao
de projetos de avaliagac de politicas e programas
sociais, reunidos no Seminario de Avaliagao de
Politicas Publicas e Programas Sociais, ocorrido em
2000. Os textos foram agrupados em trés grandes
conjuntos, em func¢ao do tipo de abordagem
realizada: em primeiro lugar, quadros teéricos das
tendéncias na pesquisa avaliativa; em segundo
lugar, reflex6es com base em pesquisas avaliativas
realizadas; e, por fim, desenhos de sistemas de
monitoramento e avaliagao.

Este livro interessara a todos aqueles que, de algum
modo, estao envolvidos com a elaboracgao, execucgao,
monitoramento e avaliagao de politicas publicas,

no dmbito da acdo publica ou privada, e que se
confrontam com o constante desafio da gestao da
area social. Com mais esta publicacao, o IEE/PUC-SP
reafirma seu compromisso ético com a real melhoria
da qualidade de vida dos cidadaos brasileiros.
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O Instituto de Estudos Especiais — IEE vem buscando, em sua histéria
recente, executar, refletir e publicizar pesquisas, estudos e debates sobre
a gestdo de politicas publicas e, particularmente, sobre a questdo da
avaliacdo de politicas e programas sociais.

O [EE, neste empreendimento, envolve outros centros de pesquisas e in-
tervencao no ambito das politicas sociais. Assim, para estudar e disse-
minar o conhecimento acumulado no campo da avaliagdo, nosso tema
em foco, realizou em 1996 um primeiro semindrio, em conjunto com o
NEPP — Nucleo de Estudos de Politicas Publicas —, da Universidade de
Campinas, e a Fundap — Fundagao do Desenvolvimento Administrativo
do Governo do Estado de Sao Paulo.

O sucesso deste primeiro debate (que foi publicado e ja estd na sua 2?2
edicdo) entusiasmou-nos a realizar, em 2000, um segundo semindario
sobre avaliagdo de politicas e programas sociais na Pontificia Universi-
dade Catdlica de Sdo Paulo, em que se aliaram duas organizagées de
pesquisa e intervengdo: o Cenpec — Centro de Estudos e Pesquisas em
Educacao, Cultura e Acdo Comunitaria e Cedac — Centro de Estudos e
Documentagao para Agao Comunitaria.



Na primeira fase, ocorrida em junho de 1996, partiu-se da seguinte hip6-
tese: “Nao héa ainda no Brasil uma sistematiza¢ao das concepcoes, tendén-
cias e metodologias de avaliagdo para aferir processos, resultados e im-
pactos no campo das politicas e programas sociais”. Em 2000, a énfase
manteve-se na busca de apreender e refletir sobre a pauta da pesquisa
avaliativa e os conceitos metodoldgicos ai presentes. O foco foi no desvela-
mento das inovagdes ocorridas nestes ultimos anos na area da avaliagao.

A hipervalorizagado recente da avaliagdo de politicas e programas so-
ciais pode nos levar a cair em armadilhas. A primeira e a mais preo-
cupante delas é de pensar aquela avaliagdo centrada na sedugao tec-
noldgica, que acaba por expressar a agdo na sua eficiéncia e eficacia
imediatas, sem um compromisso intencional com a real transformagao
e melhoria da qualidade de vida dos cidadaos beneficiarios de programas
e servigos publicos.

Nesse patamar, a avaliagdo se espelha na reificagdo de indicadores e
indices de eficiéncia e eficacia, despolitizando a prépria agao. Em outras
palavras, os indicadores apresentam-se como medidas reificadas de valor,
instrumentos de controle dos agentes decisérios, quase como cartdes de
“apresentacdo de exceléncia técnica” das institui¢des, mas pouco pene-
traveis e suscetiveis de se transformarem em ferramentas de poder e con-
trole pelos cidaddos comuns usudrios de programas e servigos.

E preciso insistir no interesse primeiro deste debate:

¢ A avaliacdo ndo tem um valor em si, ndo substitui a politica ou pro-
grama nos processos e resultados que move e persegue.

* A avaliacdo é oportunidade de reflexao critica da agdo e possibilida-
de de disputa e conquista dos resultados idealizados.

e A avaliacdo é imperativo ético, desconstréi e reconstréi a politica ou
programa na sua intencionalidade, resultados e efeitos na alteragao
da qualidade de vida — enquanto protecdo, inclusao e cidadania —
dos envolvidos na agdo publica.

Neste livro, publicamos textos elaborados pelos pesquisadores, que
os apresentaram no Seminario de Avaliacao de Politicas e Programas



Sociais, realizado em 17 e 18 de agosto de 2000. A seqiiéncia em que se
apresentam nos leva a um aprofundamento do tema avaliagio por trés
perspectivas: uma primeira, tedrica/conceitual/metodolégica das ten-
déncias na pesquisa avaliativa; uma segunda, que revela estudos e con-
clusoes reflexivas com base em pesquisas avaliativas realizadas; e uma
terceira, que apresenta o desenho de sistemas de monitoramento e ava-
liagao nas fases de elaboracdo e implementagao.

Sonia Miriam Draibe apresenta, em seu texto, conceitos instrumentais
e uma metodologia de trabalho construida na sua trajetéria de “quase
duas décadas e algumas dezenas de pesquisas de avaliagdo de progra-
mas sociais” no Nucleo de Estudos de Politicas Publicas da Unicamp.
Enfoca trés temas centrais: as preferéncias e decisdes do avaliador na
avaliagao de politicas publicas quanto aos objetivos, a natureza e o tipo
de avaliacdo; os indicadores bésicos das pesquisas de avaliagdo de
processos e de impactos; e, finalmente, a busca de modelos analiticos
para as avaliagdes de processos, com a proposta, pela autora, de uma
particular alternativa de avaliagao destes.

Marta Arretche, com sua experiéncia acumulada como avaliadora de
politicas e programas sociais e como professora de Ciéncia Politica da
Unesp — campus de Araraquara, traz para o livro “uma contribuicao
para fazermos avaliagdes menos ingénuas”, centrando-se na avaliacao
da implementagdo que corresponde a uma fase da “vida” de um progra-
ma. Segundo a autora, para o avaliador “é fundamental ter em mente
que a implementagao modifica o desenho original das politicas, pois es-
ta ocorre em um ambiente caracterizado por continua mutagao; mais
do que isto, devem levar em conta que os implementadores é que fazem
a politica, e a fazem segundo suas préprias referéncias”. Dai a impor-
tancia do tema abordado.

Tivemos a preocupacao de buscar a interlocugao com profissionais na
area da avaliagdo em outros paises. Do Banco Mundial, convidamos
Judy Baker, economista responséavel pela drea da América Latina e Ca-
ribe e autora de um livro publicado recentemente, Avaliando o impacto de
projetos em desenuolvimento voltados a pobreza. Em seu texto, Judy Baker
apresenta um resumo dos temas principais de seu livro, incluindo:



conceitos e métodos, quantitativos e qualitativos, para avaliacdo de im-
pacto; etapas do projeto e sua execugao; licdes aprendidas e exemplos
de estudos de caso de avaliagdes de efeitos de “procedimentos 6timos”,
inclui também a questdo de custos e financiamentos.

Jean Hébrard, inspetor-geral da educagao nacional do Ministério da Educa-
¢do Nacional da Franga e professor associado ao Centro de Pesquisa sobre
o Brasil Contemporaneo na Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales
de Paris, analisa dois casos particularmente contrastantes que colocam,
“de maneira evidente, a questdo do estatuto das avaliagdes nos sistemas
educativos”. O primeiro é o caso brasileiro do Programa Escola que Vale, do
qual o autor é um avaliador externo. Tal Programa tem por objetivo a me-
lhoria do desempenho de escolas publicas em quatro Estados do Brasil,
envolvendo a Fundac&o Vale do Rio Doce e o Centro de Estudos e Docu-
mentacdo para A¢do Comunitaria — Cedac. O segundo exemplo refere-se
a implementacao, na Franga, de uma lei que orienta a avaliagao perma-
nente de politicas publicas de educagao. O autor ressalta a importancia da
avaliagdo como fator que regula de modo permanente as agdes das po-
liticas publicas de educagao, especialmente a avaliagao da eficacia das es-
colas, envolvendo alunos e professores. A avaliagdo deve ser colocada a
servico da consolidacio da real eficicia do investimento educativo.

Ainda na area da educacdo, Elba Siqueira de S& Barretto, professora da
Faculdade de Educagio da USP e pesquisadora da Fundagédo Carlos Cha-
gas, e Regina Pahim Pinto, também da Fundagao Carlos Chagas, apre-
sentam um estudo sobre avaliacdo de programas educacionais que se
baseia em um levantamento dos artigos encontrados em dez das princi-
pais publicagdes cientificas da area da educagao no periodo de 1990 a
1998. Uma das constatacdes das autoras é de que a avaliagao intencio-
nal de algumas agdes governamentais, no campo da educagao, tem se
intensificado a partir dos anos 80, ainda prevalecendo, no entanto,
“grandes vazios de informagao e reflexao” sobre os programas educa-
cionais brasileiros. As politicas educacionais do pais sao elaboradas sem
que se tenha uma visdo dos resultados acumulados de experiéncias an-
teriores e dos seus impactos.

Maria do Carmo Brant de Carvalho, professora do Programa de Pés-



Graduagao em Servico Social da Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo e coordenadora-geral do Centro de Estudos e Pesquisas em Edu-
cacao Cultura e Agao Comunitaria — Cenpec, e Denise Blanes, pesquisa-
dora do Instituto de Estudos Especiais — IEE da PUC-SP, apresentam a
construgao de um “sistema de monitoramento e avaliacdo implemen-
tado por uma organizagao do terceiro setor: o caso da A¢do Comunita-
ria do Brasil — ACB”. As autoras destacam a “iniciativa inovadora e co-
rajosa” da ACB na implantagao de avaliagdo de resultados e impactos.
“A ACB, ao se propor a avaliar suas agoes, esté introduzindo na agenda
do Terceiro Setor um novo modo de gestao da agao privada com fins pu-
blicos.” Contribui para o que hoje se denomina accountability, ou seja, a
necessaria prestagao de contas a sociedade, aos sujeitos envolvidos e
ao beneficidrio sobre as prioridades politicas e resultados atingidos.

No contexto da gestao social municipal, Maridngela Belfiore Wanderley,
vice-coordenadora do Programa de Pés-Graduacao em Servigo Social da
PUC-SP e diretora do IEE, e Denise Blanes, pesquisadora do IEE da PUC-SP,
montaram, em conjunto com a Prefeitura de Santo André, um sistema
de avaliagdo do Programa de Renda Minima desenvolvido por esse mu-
nicipio paulista. O processo de elaboragdo do sistema enfrenta aspectos
desafiantes por dificuldades na definicdo dos indicadores avaliativos,
escassez de dados, especialmente aqueles anteriores a implementagao
do programa, bem como auséncia de um sistema informatizado que dé
agilidade as informagdes necessarias ao monitoramento do programa.
O enfrentamento de tais dificuldades e a divulgacdo dessas pesquisas
avaliativas geram um saber que se acumula na avaliagao de programas

sociais.

Nabil Bonduki, arquiteto, urbanista e professor do Departamento de
Arquitetura e Planejamento da Escola de Engenharia de Sao Carlos —
USP, é o coordenador de um trabalho articulado da academia com o
poder publico e com varios segmentos organizados da sociedade civil,
o qual visa avaliar e aperfeigoar os programas de habitagado e sanea-
mento. Em seu texto, apresenta a proposta preliminar de “uma metodo-
logia de avaliagdo inédita no pais, uma vez que os programas de habi-
tacdo e saneamento, ao contrario dos programas sociais (saude, edu-



cacao e assisténcia), ndo tém sido objeto de avaliagdes globais, que
ficam restritas, se tanto, a aspectos especificos ou a estudos de caso”.
Ressalta-se, mais uma vez, a preocupagao dos formuladores de politicas
e de programas sociais em aprimorar, valorizar e divulgar suas agdes, pela
implantagdo de um sistema de planejamento e avaliagao competente.

Pela leifura dos textos, podemos verificar o quanto caminhamos com
referéncia a sistematizacdo de metodologias avaliativas e a construgao
de desenhos de sistemas de monitoramento e avaliagdo radicados em
nossa realidade, nesses Ultimos quatro anos que separam a realizacao
dos dois Seminarios de Avaliacdo. O sentido de nosso empenho na pu-
blicacio deste livro é, portanto, dar continuidade e incentivar a reflexao
e o debate no campo da avaliagdo de politicas e programas sociais.



Sonia Miriam Draibe
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INTRODUGAO

Registro, neste texto, alguns conceitos instrurnentais e, sobretudo, uma
metodologia de trabalho decantada em quase duas décadas e algumas de-
zenas de pesquisas de avaliagdo de programas sociais que venho condu-
zindo no Nucleo de Estudos de Politicas Piblicas — NEPP, da Unicamp.’ Uso
deliberadamente a expressdo metodologia de trabatho por dois motivos. Em
primeiro lugar, porque, mais do que examinar e confrontar conceitos e al-
ternativas metodologicas, trato aqui de indicar, com muita liberdade tedri-
ca e conceitual, um instrumental analitico simples, mas que, no entanto,
tern mostrado razodvel eficicia e consisténcia sobretudo quando utilizado
como ferramenta auxiliar de pesquisas de algurna robustez. Em segundo
lugar, porque deliberadamente considero no texto pelo menos trés etapas
ou planos do trabalho de pesquisa, quais sejam: o das preferéncias e esco-
lhas iniciais do investigador; o dos indicadores basicos das pesquisas de
avaliagao de impactos e de processds; finalmente, uma particular alterna-
tiva de avaliago de processos por mim elaborada. Ora, esses planos reme-
tern muito mais a um modo de trabalhar do que a uma reflexio sistema-
tica sobre as alternativas conceituais e metodolégicas neles implicadas.



O objetivo do trabaiho é também modesto. Visa auxiliar tedos aqueles
que, como eu, tém enfrentado as recorrentes dificuldades de formulagao
e elaboragdo dos projetos de avaliagao de politicas e programas sociais.
Como se sabe, no campo da andlise de politicas publicas ha pouco con-
senso acerca de conceitos basicos, ¢ que obriga o analista a declarar, de
infcio, suas preferéncias e escclhas, até mesmo para ser entendido. Ora,
esse entendimento inicial é decisivo em qualquer pesquisa, seja para de-
finir o terreno comum sobre o qual trabalhara a equipe, seja para garan-
tir uma boa compreensao quando os resultados sdo divulgados.

Sintetizando leituras, elaboragdes proprias e experiéncias de longos anos,
0s conceitos, os modelos de anélise e os parametros aqui definidos am-
param-se na ampia literatura nacional e internacional relativa ac tema.
Beneficiaram-se, sobretudo, da colaboragdo dos varios pesquisadores
com quem tive a sorte de trabalhar ao longo desses anos.

AVALIAGOES DE POL{TICAS PUBLICAS:
PREFERENCIAS E DECISOES DO AVALIADOR

Estudos, pesquisas e atividades de avaliagdo de politicas apbéiam-se em
um conjunto de decisdes, conscientes ou nao, tormadas pelo avaliador no
inicio e ao longo do seu trabalho. £ o conjunto dessas opgdes e preferén-
cias que definira os objetivos, a natureza e o tipo de avaliagio, assim como
o plano privilegiado de estudo do objeto eleito. Tais escolhas integram o
que, com alguma liberdade, se pode denominar estratégia de avaliagao, con-
ceito que, entretanto, abrange também as decisdes metodoldgicas enca-
minhadas pelo avaliador e apontadas no desenho da investigagao.

OBJETIVOS, NATUREZA E TIPOS DE AVALIAGOES

O avaliador de politicas publicas enfrenta, de inicio, as decisbes acerca
dos objetivos e do tipo de pesquisa que realizard, bem como do recorte
programatico da interven¢ao que pretende avaliar.




Politicas, Programas, Projetos: Recortes Programadticos “Praticos”

A pesquisa de avaliagd@o aqui tratada é aquela que tem como objeto
uma dada interven¢&o na realidade social, uma politica ptiblica, entendi-
da entdo como a que se desenvolve em esferas publicas da sociedade —
e ndo no plano privado e interno das instituigdes ou organizagdes da
sociedade. Politicas dessa natureza nao se restringem, portanto, apenas
as politicas estatais ou de governo, podendo abarcar, por exemplo, poli-
ticas de organizagdes privadas ou ndo-governamentais de quaisquer ti-
pos, sempre e quando preservado o carater publico acima referido.

O senso comum e algumas velhas licdes de administragéo, teoria de
organizagio ou técnicas de planejamento distinguemn, em graus decres-
centes de abrangéncia, politicas, programas e projetos. Tomemos um
exemplo da politica publica governamental brasileira. Se nos referimos a
politica educacional como o conceito mais abrangente da intervencdo na
educagio, o programa da merenda escolar constitui uma entre as tantas
agdes em que se desdobra aquela politica, enquanto o projeto de descen-
tralizagdo do programa da merenda escolar constituiria uma unidade ain-
da menor de agdo, entre as que integram o programa da merenda.

Entre as decisGes prévias do avaliador, estd a de identificar o recorie
programatico do seu objeto. Seria a politica? Um ou mais programas, no
interior de uma dada politica? Um projeto? Teoricamente, pode-se avaliar
tudo, desde a mais restrita até a mais abrangente das politicas, contan-
to que se disponha dos recursos intelectuais, materiais e metodolégicos
para fazé-lo. Mas é sempre bom ter em mente que avaliagGes rigorosas de
intervengbes complexas e abrangentes s&o dificeis. Em geral, os concei-
tos referidos neste trabalho mostram-se rmuito mais adequados a pro-
gramas e projetos do que a complexas politicas pablicas.

Objetivos da Avaliacdo

Avaliagdes de politicas e programas respondem a distintos objetivos.
Desde logo, ha objetivos de conhecimento: levantadas certas hipdteses,
pesquisa-se um dado programa para conhecer a relagio entre condi-
¢des, meios, resultados e impactos da intervengao. E por isso, alids, que



utilizamos aqui a expressdo pesquisa de avaliagdo, e ndo simplesmente
avaliagdo, preservando e enfatizando o suposto de que é um nove co-
nhecimento gue sera produzide por meio de investigagao que cbserva
os c&nones cientificos minimos.

As pesquisas de avaliagdes respondem, contudo, também a objetivos
de verificagao de eficcia, de eficiéncia e de accountability das agdes.
Com efeito, é legitimo, embora nao tao freqlientemente quanto se al-
mejaria, que 0s responsaveis pelo programa — ou seus beneficiarios, ou
os demais grupos de interesse a ele relacionados — perguntem-se acer-
ca da pertinéncia do seu custo ou da eficacia de suas agdes. Nisso, po-
dem estar movidos pelos mais distintos interesses: reduzir custos, usar
mais adequadamente os recursos ou, enfir, prestar contas a sociedade
do uso dos recursos. Cbjetivos mais imediatos podem ainda impor-se a
avaliagdo, tais como os de detectar dificuldades e obstéculos e produzir
recomendacgdes, as quais possibilitem, por exemplo, corrigir 0s rumaos
do programa ou disseminar ligdes e aprendizagens.

Sio objetivos dessa natureza que fazem da pesquisa de avaliagdo de poli-
ticas publicas uma pesquisa interessada ou, como se diz no jargao da area,
policy oriented, ja que tarnbém busca detectar obstculos e propor medidas
de correcao e alteragio de programas, visando a melhoria da qualidade do
seu processo de implementacao e do desempenho da pelitica.

Os dois grupos de objetivos ndo sdo excludentes. Ao contrario, é muito
freqliente que aparegam de forma combinada, em cada pesquisa de
avaliagdo, predominando um ou outro grupo, de acordo com as pers-
pectivas e decisdes do avaliador ou do propcnente da avaliacao. Mas
esses objetivos também nédo se alcangam automaticamente, mesmo
quando conscientemente escolhidos pelo avaliador. Por exemplo, obje-
tivos de conhecimento dificilmente sao alcangados se a investigagao
ndo conta com base tedrica e hipoteses adequadas ou nao se assente
em metodologias capazes de garantir a confiabilidade dos resultados.
Tampouco se pode pensar, por exemplo, que recomendagdes de politi-
cas constituam um desdobramento automatico de qualquer pesquisa
de avaliagio: exigern pelo menos o exame sistemadtico e o confronte das
alternativas, nao necessariamente contemplados na pesquisa inicial.



Tipo e Natureza das AvaliagGes

O tipo e a natureza de uma dada pesquisa de avalia¢do sao definidos em
um campo bastante complexo de alternativas, referentes, cada uma de-
las, a distintas dimensdes, momentos e etapas do programa ou da politi-
ca que se pretende avaliar. Sern nenhuma pretenséo de abarcar todas as
possibilidades, vamos nos referir aqui as distingdes mais comuns.

A relagdo temporal entre o programa a ser avaliado e a pesquisa de ava-
liagde propriamente dita permite fazer a classica distingao entre dois
tipos: avaliagOes ex ante e avaliagdes ex post.

Avaliagdes ex ante precedem o inicio do programa, occrrendo em geral
durante as fases de sva preparagao e formulagdo; também referidas como
avaliagdes-diagnéstico, sdo realizadas para apoiar decisdes finais da for-
mulagao, atendendo a um ou dois de seus objetivos:

* produzir orientagoes, parametros e indicadores que se incorporem
ao projeto, melhorando seu desenho e suas estratégias metodolégi-
cas e de implementacio;

« fixar um ponto de partida que permita comparagdes futuras (linha
de base ou tempo zero).

As avaliagOes ex post sdo feitas concomitantemente ou apds a realiza-
¢ao do programa (Cepal, 1998a, p.16), também com duplo objetivo:

¢ verificar os graus de eficiéncia e eficidcia com que o programa esta
atendendo a seus objetivos;

+ avaliar a efetividade do programa, ou seja, seus resultados, impactos
e efeitos.’

Quanto a natureza, as avaliacdes distinguem-se entre avaliagde de re-
sultados e avaliagdo de processo.

E comum e fregliente que se queira saber, dos programas, se estes cum-
priram seus objetivos. Na verdade, é mais do que isso: quer-se saber o
quanto e com que qualidade seus objetivos foram cumpridos. A pes-
quisa de avaliagao que poderd responder adequadamente a essa per-
gunta é a avaliagdo de resultados, no sentido amplo.

Ja as avaliagdes de processo tém como foco ¢ desenho, as caracteristicas



organizacionais e de desenvolvimento dos programas. Seu objetivo é fun-
damentalmente detectar os fatores que, ac longo da implementacao, fa-
cilitam ou impedem que um dado pfograma atinja seus resultados da
melhor maneira possivel.

Exploremos um pouco mais esta distingao entre avaliagdo de resulta-
dos e avaliag@o de processos.

AVALIAGOES DE RESULTADOS OU IMPACTOS

Ha uma certa confusdo provocada, na lingua portuguesa, pelo uso pouco
preciso da nogdo de resultado. Com efeito, tomados na sua acepgao am-
pla, os resultados de um dado programa abrangem coisas diversas, que
aqui denomino, na falta de melhor alternativa, como resultados propria-
mente ditos, impactos e efeitos. Estou certa da conveniéncia de distinguir tais
nogdes, até porque sdo muite distintos os indicadores mais adequados
para aferir cada um desses niveis de realiza¢io dos programas. .

Para facilitar a compreensdo, vejamos, no Quadro 1, alguns exemplos
dessa diferenciagao.

QUADRO 1 + DISCRIMINAQAO DOS TIPOS DE RESULTADOS DE PROGRAMAS: EXEMPLOS

['l_'ipos de Resultados {sentido amplo) ]

Desempenho ou Resultados .

+ Melhora do nivel de
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Trés programas, na primeira coluna, foram tomados como exemplo. Al-
guns de seus “resultados” estao exemplificados na segunda coluna. Muito
surmariamente, pode-se dizer que os resultados (no sentido estrito) sido
os “produtos” do programa, previstos em suas metas e derivados do seu
processo particular de “produgac”. Costuma-se também utilizar o termo
desempenho para indicar resultados em sentido estrito {outcomes). No caso
da merenda escolar, sdo exemplos de seus resultados a quantidade de
refeigbes distribuidas, os valores caléricos e protéicos adicionados a dieta
diaria dos alunos ou, enfim, a quantidade de alunos que a receberam.

Ja osimpactos referemn-se as alteragdes ou rmudancas efetivas na realidade
sobre a qual o programa intervém e por ele sdo provocadas. A terceira co-
luna do quadro nos diz que, de um programa de vacinagao antipdlio, por
exemplo, o impacto esperado sera a redugao da incidéncia da poliomielite.

Finalmente, os efeitos referem-se a outros impactos do programa, espera-
dos ou nao, que afetam o meio social e institucional no qual se realizou.
No caso da vacinagao antipdlio, 0 aumento do nivel de informagao da po-
pulagado em geral acerca da enfermidade pode ser um dos efeitos do
programa; ou também o grau de satisfa¢do dos pais com a organizacio
do evento, ou, enfim, no plano institucicnal, a melhor capacitagao dos
agentes para executar a¢oes de campanhas de vacinagao.

Uma mesma pesquisa de avaliago pode avaliar, simultaneamente, os trés
tpos de resultados (em sentido amplo). Na maioria das vezes, infelizmente,
limitam-se a identificar o primeiro grupo, o do desempenho do programa.

Podemos completar as defini¢des anteriores com um rapido exame dos
tipos de indicadores com que se pode avaliar resultados, impactos e
efeitos. Aponto também — perdoern-me pelo didatismo — as pergun-
tas que devem ser respondidas pelo avaliador, quando se dispde a ava-
liar cada um daqueles planos de resultados.

RESULTADOS: COM QUE INDICADORES AVALIAR?

Cada tipo ou grupo de resultados (no sentido amplo) serd melhor ava-
liado sempre que para tanto forem utilizados os indicadores adequa-
dos e os instrumentos corretos.



Indicadores de Resultados ou Desemperiho

Desempenho ou resultados de um dado prograrma sao aferidos por
meio de indicadores que medem os graus, as quantidades e os niveis de
qualidade com que as metas prograrnéaticas foram cumpridas. Ou seja,
podem ser estimados ou medidos por indicadores que confrontam ob-
jetivos e metas, de um lado, e por realizagdes alcangadas pela ativi-
dade-fim, de outro.

A proporg¢ao das metas realizadas e de cumprimento do planejado ou
os indices de cobertura da populagio-alvo sio tipicos indicadores de
resultados. O nivel de focalizagao do programa sobre os publicos-alvo
pretendidos também constitui um bom indicador de resultados.

Perguntas bdsicas do avaliador — Esquemnaticamente, as perguntas prin-
cipais que o avaliador trata de responder, neste plano, podem ser assim
exemplificadas: O programa realizou os objetivos pretendidos? Atingiu
os grupos-alvo que pretendeu atingir? Cumpriu, e em que niveis de
quantidade e de qualidade, as metas propostas?

Indicadores de Impacto e, a propésito, mais uma Classificagdo
das Pesquisas de Avaliagdo

Os indicadores de impacto sao muito mais dificeis de serem operados.
Vejamos por qué.’

De acordo com a defini¢do anterior, as avaliagdes de impacto tratam de
medir as “mudangas” pretendidas ou, caso se queira, os resuttados mais
duradouros, verificados no grupo-objetivo. Pois bem, os indicadores de
impactos devem ser capazes de medir os efeitos liquidos do programa
— e somente do programa — sobre a populagdo-alvo.

Voltemos aos exemplos. No caso do programa de saude, deverdo esti-
mar a variagdo das taxas de incidéncia e a prevaléncia da poliomielite.
No caso do programa do leite ou no da merenda escolar, deverdo esti-
mar as variagdes dos niveis de nutri¢do infantil ou do alunado.



Perguntas bdsicas do avaliader — No caso dos impactos, as perguntas do
avaliador so principalmente as seguintes: O programa efetivamente pro-
duziu os resultados strito senso que pretendia alcangar? Afetou — e em que
medida e sentido — a caracteristica da realidade que queria transformar?

Ha exigéncias metodolégicas que tornam complexa a tarefa de avaliacdo
de impacto. Uma delas é a defini¢do da situacdo ou grupo de referéncia,
com o qual se comparar&o os impactos do programa. Corn o que comparar?

Uma possibilidade é confrontar o sujeito consigo mesmo, mediante urma
compara¢ao do tipo "antes — depois”. Para tanto, & preciso dispor de
indicadores da situacéo ex ante, ou seja, é necessério elaborar um diag-
néstico da situagdo anterior ao inicio do programa, com a qual seus
impactos serao comparados. O ponto de partida ou a baseline, aqui, é
crucial, ou ndo havera avaliagao de impacto possivel. Por exemplo, so-
mente se poderd medir o impacto nutricional da merenda escolar caso
se conhega o perfil nutricional do alunado antes e na auséncia do pro-
grama. No caso da vacinagdo antipélio, o impacto de uma dada cam-
panha somente podera ser estimado se se dispuser de indicadores pre-
cisos de prevaléncia e incidéncia da poliomielite antes da vacinacao.

Nem sempre as avaliagdes desse tipo sdo exeqtiiveis. Quando os progra-
mas 30 continuos, rotineiros e universais — como é o caso dos programas
educacionais — é quase impossivel determinar o ponto inicial. Além
disso, avaliagdes diagndsticas sao geralmente complexas e caras.

Quandoe nao se processa nenhuma comparagio, ou a comparacao lmi-
ta-se ao tipo “antes — depois” descrito, a avaliagdo realizada enquadra-
se na familia das avaliagdes ndo experimentais. Ora, a confiabilidade
dos resultados depende dos métodos de sele¢ao dos individuos a serem
comparados e tende a decrescer na medida em que se reduz o carater
experimental da pesquisa. Por essa razdo, mesmo as avaliagdes nao
experimentais ndo constituem as melhores alternativas de avaliacéo
de impacto, seus resultados tendendo a se mostrar limitados.

Ha, no entanto, alternativas cientificamente mais densas. E possivel,
por exemplo, estimar impactos de um dado programa por meic da com-
paragao entre seus participantes e seus nao-participantes. O segundo



grupo operara, entao, como grupo de controle, em relagéo ao qual serdo
estimadas as diferengas da dimensao que se quer aferir.

Para que se cumpra o requisito basico das avaliagbes experimentais, os
membros tanto do grupo de participantes (grupo focalizado) quanto do
grupo de ndo-participantes (grupo de controle) devem ser aleatortamente
selecionados, ambos os grupos apresentando similaridades nos seus atni-
butos, seja em relagdo aos fatores observaveis, seja aos ndo observaveis.

E se nao for possivel isolar, para comparagéo, um grupo de nao-partici-
pantes?

Se o0 nosso campo fosse o das ciéncias exatas, poderiamos propor a
alternativa classica: aplicar o programa para um grupo e, simultanea-
mente, deixar de aplica-lo para o grupo de controle. Ora, isso nem sem-
pre é possivel, nem eticamente recomendéavel. Nos nossos exemplos,
envolveria a suspensdo da merenda escolar para um grupo, ou a vaci-
nagao para outro! Em tais circunsténcias, a estratégia mais freqliente
¢ a trabalhar com tipos ou desenhos quase-experimentais de avaliagdo,
nos quais a comparagao se faz com um grupo que opera como con-
trafactual ao programa, a sua sele¢do podendo se dar por distintas mo-
dalidades.* Supoe-se, ainda assim, que a aleatoriedade da selecao, em
cada um dos grupos, tenha sido observada.’

Nao basta identificar bem o grupo de controle. A aferi¢ao dos efeitos li-
quidos de um programa implica, naturalmente, isolar e controlar todas as
variaveis — da mesma natureza ou de natureza distinta — que possam
interferir nos resultados tanto dos participantes quanto dos nao-partici-
pantes. O suposto, aqui, é o de que a unica diferenca entre os dois grupos
seja a 0 impacto do programa que esta sob avaliagdo. Ora, o controle das
variaveis intervenientes ndo é nada trivial. Vamos a alguns exemplos de
vieses que podem alterar ou contaminar os resultados.

A determinacio do tempo transcorrido entre o final do programa e o
momento da avaliacao &, quase sempre, um fator crucial, ja que se
pode supor que quanto maior for o periodo entre aqueles dois momen-
tos, maiores serdo as probabilidades de ocorréncias de eventos que ve-
nham também afetar os resultados.



Outros vieses, se nao controlados, podem afetar a comparac¢io com o
grupo de controle, mesmo quando esse tenha sido selecionado por
critérios adequados. Por exemplo, no caso de um programa de leite para
criangas desnutridas, pode ocorrer que o grupo de controle esteja sendo
afetado, ou por um outro programa similar, ou mesmo por varia¢des ndo
controladas na dieta alimentar doméstica. Em certos programas —
tomemos como exemplo um programa de capacitagio para jovens — a
prépria decisao de dele participar pode introduzir viés nos resultados. Ou
se)a, na comparacao entre os dois grupos, certas diferencas supostas
COmo impactos — por exemplo, estar empregado ou ter melhores rendi-
mentos — podem decorrer menos do treinamento obtido, antes do fator
motivagao, em geral associado a outras caracteristicas dos sujeitos.

Dificil ou ndo, quando se quer produzir uma boa avaliagio de impactos,
o controle dessas variaveis é decisivo, de preferéncia por meio de méto-
dos estatisticos que possam isolar e medir o impacto relativo de cada
um dos fatores que influenciam os resultados — por exemplo, a analise
multivariada, com técnicas de modelagem ou regressao logistica.®

Indicadores de Efeitos

Como dissemos, os efeitos de um dado programa referem-se a determi-
nadas alteragdes — esperadas ou nao, outras que ndo as especificamente
pretendidas — provocadas pelo programa e que, mais do que o préprio
grupo-alvo focalizado, afetarn as instituigbes ou organizagdes partici-
pantes, os agentes que implementam o programa ou ¢ meio social em
que este se realiza. Muitas vezes referidos como impactes indiretos, ten-
dem a abranger os efeitos mais duradouros do programa sobre:

* 0s agentes implementadores, a comunidade local e grupos particu-
lares de interessados na sua execugdo (efeitos sociais);

* asinstituigdes governamentais e nao-governamentais associadas &
sua implementacio (efeitos institucionais).

Perguntas basicas também se impdem aqui. A implementag¢ao do progra-
ma logrou produzir, nas instituigdes envolvidas, alguma aprendizagem



institucional? Produziu melhora de suas capacidades institucionais (state
capabilities)? Estimulou ou criou condigdes para a continuidade, amplia-
cdo ou multiplicagdo da experiéncia (sustentabilidade)? As metodolo-
gias utilizadas puderam ou podem ser aproveitadas/transferidas para
outras experiéncias? Foram constatadas melhoras nas capacidades pro-
fissionais dos agentes da implementacao, como resultado das ativida-
des desenvolvidas por eles proprios no interior do programa?

Passemos agora as avaliagdes de processo. Talvez estejam aqui minhas
contribuicGes mais teis.

AS AVALIAGOES DE PROCESSOS:
EM BUSCA DE MODELOS ANALITICOS

Permitam-me iniciar essas notas com uma imagem sobre as avaliagdes

de processos.

As politicas ou os programas t&m vida. Nascem, crescem, transformam-
se, reformam-se. Eventualmente estagnam, as vezes morrem. Percorrem,
entdo, um ciclo vital, um processo de desenvolvimento, de maturagao e,
alguns deles, de envelhecimento ou decrepitude. E este ciclo (ou alguns de
seus momentos) que constitui o objeto das avaliagdes de processos.

As politicas e os programas também tém, em contrapartida, came e
osso, melhor, tém corpo e alma. Sao decididas e elaboradas por pessoas,
sdo dirigidas &s pessoas ou ao seu habitat, sdo gerenciadas e imple-
mentadas por pessoas e, quando isso ocorre, sao avaliadas também por
pessoas. Ora, as pessoas ou os grupos de pessoas que animam as politi-
cas, fazem-no segundo seus valores, seus interesses, suas opgoes, suas
perspectivas, que nio sio consensuais, nem muito menos unanimes,
como sabemos. Ao contrario, o campo onde florescern as paliticas e pro-
gramas pode ser pensado como um campo de forga, de embates, de con-
flitos, que se sucedem e se “resolvem” ao longo do ternpo.

Se for assim, as avaliagdes de processos serdo ainda mais comnpletas ao



tenderem a se apoiar também em conceitos e modelos de anélise capa-
zes de captar o sentido e a ldgica de programas movidos por interesses,
conflitos, eventuais negociagdes. Mesmo esquematicamente, vale a pena
identificar os principais entre esses conceitos e dimensées de anélise.

AS ESTRATEGIAS DA IMPLEMENTAGAQ

Os contetidos politicos das politicas constituem tema classico dos estudos
de politicas publicas, base para a tao freqlientemente citada diferenciacao
policy — politcs — polity. Nao é bem desses conceitos gerais que me interes-
sa tratar aqui, até para evitar repetigdes desnecessérias. Quero restringir-
me especificamente as avaliagGes de processo e a algumas dimensées do
que poderia chamar a economia politica das politicas publicas.

Comumente, a dimensao da politica das politicas publicas remete aos mo-
mentos de formulacio e, sobretudo, as decisées iniciais, mas n3o scmente
aquelas referidas aos contetdos materiais dos programas ou ao seu
desenho. Seu processo de implementagio também repousa em orientacoes
e preferéncias, envolvendo cdlculos estratégicos, escolhas e decisdes por par-
te dos agentes que o conduzem e o implementam ou dele se beneficiam.

Em outras palavras, é possivel identificar, em cada politica ou programas,
sua estratégia de implementacao, constituida primordialmente por deci-
soes acerca de caracteristicas ou dimensdes de processo, tais como a di-
mensao temporal; os atores estratégicos a serem mobilizados, nos diferen-
tes estagios, para apoiar a implementacio do programa; os subprocessos e
estagios pelos quais se desenvolverd a implementagao etc. Quando com-
pleta, a avaliagao de processo deve envolver tambeém a avaliagdo das estra-
tégias que orlentaram a implementacao, aferindo em que medida tiveram
ou nao tveram éxitos, garantiram ou dificultaram o sucesso do programa.

Sem pretender abarcar todas as dimensdes que uma andlise desse tipo
pode abranger, refiro-me resumidarmente as que julgo principais e que,
a meu ver, devem estar na ordem de preocupacdes do avaliador da im-
plementagao, mesmo quando ele ndo va trabalhar exaustivamente com a
questao estratégica.



A Dimensdo Temporal

Explicitamente ou ndo, a estratégia de implementacéo envolve uma es-
colha acerca da temporalidade das agdes, escolha que, em principio, cor-
responde a certos calculos politicos quanto acs apoios e resisténcias que
enfrentara o programa. Em geral, as alternativas aqui polarizam-se entre
estratégias incrementais e estratégias de choque. Nas primeiras, a imple-
mentagio se desdobra por um dado periodo, suficientermente longo para
que, através dos varios estagios, logre-se construir, desde o interior mes-
mo do programa, as aliangas ou coalizdes de apoio capazes de vencer as
resisténcias. Ja as estratégias de choque, nas quais o grosso da implemen-
tacao se faz de uma sé vez e num momento Unico do tempo, supdem que
ingredientes, tais como a surpresa, e medidas, tais como o insulamento
burocratico dos que tém poder decisério, sejam capazes de vencer as
resisténcias esperadas e inibir o surgimento de novas.

Atores Estratégicos e Matrizes de Conflito e Cooperac¢do

Ao reconstituir as estratégias da implementagéo, o avaliador enfrenta
questdes do seguinte tipo: Quais sdo os atores (institucionais e ou indi-
viduais) que sustentam o programa? Entre todos, foram ou néo alguns
deles especialmente mobilizados para apoiar o programa, podendo
mais a frente operar como nucleos de coalizOes amplas de sustenta-
¢ao? Qutros, também cruciais, teriam sido esquecidos ou desprezados,
tal encaminhamento tendo significado um erro estratégico dos que tém
poder decisério? A preocupacio vale também para os atores que nao
aderem ou que resistemn ao programa, é claro.

A identificagio das varias matrizes politico-institucionais de coopera-
¢ao ou conflito, que permeiam e dinamizam o processo de implemen-
tacdo,” é decisiva para a localizagdo dos pontos de acordo e dos con-
sensos minimos, sendo indispensavel as negociagdes e, sobretudo, a
sustentabilidade dos programas.

Parcerias e Redes de Apoio

Se, nas consideracdes anteriores, a referéncia foi sobretudo aos atores in-

o



ternos, aqui quero referir-me aos diferentes grupos de interesse, aos par-
ceiros e as redes de apoio que, mais amplamente, relacionam-se com o
programa avaliado. S30 eles muitos e bastante diferenciados: sem nenhu-
ma elegancia, poder-se-ia considera-los “produtores” e “consumidores” da
politica em questdo. Podemos localiza-los desde os beneficiarios mais
diretos até atores, institucionais ou nio, relacionados, por exemplo,
com seu financiamento, passando mesmo pelos concorrentes, ou seja,
pelos atores vinculados a programas similares e competitivos.*

Nas avaliagdes de processo, além da identificacio desse campo diferen-
ciado de interesses, é importante reconhecer que a propria avaliagao
nele se enraiza; sua credibilidade sera tanto maior quanto mais se apdie
em instrumentos e mecanismos de precisa identificagdo desses in-
teresses e de suas distingdes. Ndo sera por isso que as avaliag¢des partici-
pativas vém ganhando importdncia?

A anilise politica das politicas publicas ndo é matéria facil, nem sem-
pre possivel de ser realizada e, muito freqiientemente, desagrada a
muitos. Ainda assim, a consideragdo das questdes mais estratégicas da
implementacdo é util para a correta identificagdo dos fatores de pro-
cesso que operam ou como facilitadores ou como obstaculos a conse-
cugao do programa.

ESTRUTURA E PROCESSO DA IMPLEMENTAGAO

Quero dedicar-me a questao da implementagao. Entretanto, para que
nos entendarmos bem acerca de conceitos, fago de inicio a distingao, no
ciclo de vida dos programas, de duas grandes etapas: a formulagac e a
implernentacao.

» Formulagiio: o processo de forrulagdo de uma dada politica ou pro-
grama ¢ bastante complexo e tende a ser longo. Teoricamente, com-
preende a formagdo da agenda publica* (a introduggdo do tema ou
mais diretamente das demandas na agenda social e, posteriormente,
publica); a produgéo e o confronto de altemativas por parte dos di-



ferentes grupos de atores; os processos de filtragens e de apropria-
¢ao/domesticagio da policy por parte dos agentes, segundo o legado
ou as tradigdes e culturas organizacionais; a formulacao e decisao; as
definicdes de estratégias de implementacdo.?

* [mplementagdo: inclui tanto as atividades-meio, que viabilizam o de-
senvolvimento do programa, quanto a atividade-fim, ou a execugio
propriamente dita, antes que se torne rotineiro,

Veremos logo mais quais sdo esse subprocesscs nos quais se desdobra
o processo mais geral da implementacao.

O que se avalia ao se avaliar a implementagio?

Uma resposta simples poderia ser a seguinte:

As avaliagdes de processo, de natureza qualitativa, buscam iden-
tificar os fatores facilitadores e os obstdculos que operam ao longo
da implementacdo e que condicionam, positiva ou negativamente,
o cumprimento das metas e objetivos. Tais fatores podem ser en-
tendidos como condi¢des institucionais e sociais dos resultados.

A questdo basica que norteia investigagdes dessa natureza é a de de-
tectar os condicionamentos, no plano dos processos, dos éxitos ou dos
fracassos dos programas. E também a de saber se outras alternativas de
processos garantiriam melhores resultados, ou, inversamente, se 0s
mesmos resultados poderiam ser alcan¢ados com altermativas menos
caras ou mais rapidas de processos ou sistemas.

Como avaliar processos de implermentagao?

Registro, na seqiiéncia, um esbogo de metodologia de andlise de proces-
so, que venho elaborando ao longo da minha experiéncia em avaliagdes
de programas sociais. Embora ndo acabada, tem se mostrado Util e fru-
tifera, podendo certamente interessar aos colegas pesquisadores de
politicas publicas.



CICLO DE VIDA DOS PROGRAMAS: UMA METODOLOGIA DE
AVALIAGAO DE PROCESSOS

Ja distinguimos, anteriormente, as etapas de formulagio e de implemen-
tagdo, ou seja, Supomos que, teoricamente, quando se inicia o movimen-
to da implementacio, tenham ja sido superadas as etapas de formulagao
{e decisdo) e definidas as estratégias da prépria implementagao.

Para fins de pesquisa, € conveniente capiar o que chamo a enatomia do
processo geral de implementagdo, identificando seus principais subproces-
S0S Ou sistermnas:

Sistemnas ou subprocessos da implementagéio:
« Sistema gerencial e decisério
* Processos de divulgacio e informagao
* Processos de selegio (de agentes implementadores e ou de beneficianos)
» Processos de capacitagdo (de agentes e ou beneficiarios)
» Sistemas logisticos e operacionais (atividade-fim)
» finaciamento e gasto
¢+ provisdo de recursos materiais
» Processos de monitoramento e avaliagao intermnos

Vejamos, sumariamente, as preocupacdes de anélise de cada sistema
ou subprocesso.

Sistema Gerencial e Decisério

Seja qual for a inscri¢do institucional de um dado programa, seu de-
senvolvimento apdia-se numa dada estrutura organizacional — cujas
caracteristicas obviamente interessam ao avaliador — e est& subreti-
do a um sistema gerencial e decisério especifico, que “conduz” ou dirige
a implementacgac.

A estrutura hierarquica desse sistema, seus graus de centralizagdo ou
descentralizacéo, de autonomia ou dependéncia das partes, de um lado, e
as caracteristicas da gestdo do tempo e a capacidade de implementar
decisdes de que dispdem os gerentes, de outro lado todas essas sao



caracteristicas a serem avaliadas por meio de indicadores quantitativos
e qualitativos adequados.

E igualmente importante, em muitos dos casos, compreender a natu-
reza e os atnbutos dos gerentes, ou melhoer, da autoridade que conduz
- o processo. Pertence ela aos proprios quadros do programa ou da politi-
ca, ou lhes é externa? Ou seja, € constituida por funcionarios do progra-
ma ou, contrariamente, constitui-se meramente pelo staff, de presenga
ad hoc? Goza de lideranga e de legitimidade?

Processos de Divulgagdo e Informagdo

Seja qual for a dimensdo do programa, é de se supor que, para imple-
mentar-se, apdie-se em minima divulgacdo e circulag¢io de informa-
¢Oes, pelo menos entre aqueles mais diretamente afetados, os que o
vdo implementar ou os que dele vao se beneficiar. A suposigéo, por-
tanto, é a de que parte do seu sucesso dependa da adequagao dos meios
de divulgacao junto acs seus publicos internos e externos, bem como
de informagdo qualificada (isto é, clara e suficiente) entre agentes im-
plementadores e beneficiarios.

A pergunta que, a respeito, se faz o avaliador é sobretudo a seguinte: as
informacgdes basicas sobre o programa — seus objetivos, seus modos
de operagio, seus componentes, seus prazos etc. — chegaram aos agen-
tes executores e a pbpulac;éo interessada nas quantidades, qualidades
e com a antecipagdo necessaria  realizagdo das atividades?

Podem dai ser extraidos os indicadores que “medirdo” os niveis de qua-
lidade desse processo: clareza, abrangéncia e suficiéncia das informa-
gdes; agilidade do fluxo etc.

Sistemas de Selegdo

Os programas envolvern, em geral, algum tipo de selecdo, seja de agentes
que o implementario, seja do publico-alvo a que se dirige. Aqui tam-
bém podem ser apontadas as questdes basicas a serem enfrentadas
pelo avaliador. Que sistemas e critérios de selecao foram utilizados no re-
crutamentec dos agentes da implementacgdo e dos grupos beneficiados?



A divulgagao dos processos seletivos foi suficientemente ampla, atingin-
do a todos os potencialmente interessados? Competéncia e exame de mé-
rito foram, em alguma medida, usados como critérios nos sistemas de se-
lec3o de instituicdes e agentes estratégicos do programa? Houve adequa-
a0 entre os tipos de processos seletivos e os objetivos do programa?

Sistemas de Capacitagdo

Em qualquer programa, é imprescindivel verificar a capacidade dos agen-
tes para cumprir as tarefas que the cabem na implementagio. Os siste-
mas nos quais se capacitaram podem ser externos ou internos ao progra-
ma. Quando internos e especificos, esta é indispensavel. Além disso, pode
ocorrer que também a capacitagao dos beneficiarios seja condicdo de
sucesso do programa, logo, sua avaliagao também se tormna decisiva.

O que interessa saber, a respeito da capacitagao, quando se quer avaliar
a implementagao?

Vejamos algurmas perguntas do avaliador: Os prazos, os sistemas e os
conteudos da capacitagdo dos agentes implementadores foram, em qua-
lidade e quantidade, adequados e pertinentes as atividades que deve-
rao realizar? Os diferentes contetdos, referidos as distintas atividades
a serem enfrentadas pelos implementadores (gerenciais, didaticas, de su-
pervisao ou monitoramento, de desenvolvimento social etc.), foram ade-
quada e equilibradamente contemplados na pauta da capacitagao? Ter-
minada a capacitagdo, os implementadores se sentiram seguros para
empreender as tarefas esperadas?

Sistemas Internos de Monitoramento e Avaliagdo

E possivel identificar uma espécie de hierarquia de procedimentos ava-
liativos relacionados aos programas e politicas pablicas. Vejamos.

Mesmo que nao se faga de modo explicito, a implementacgido dos pro-
gramas tende a ser monitorada ou supervisionada pelos seus gerentes,
sobretudo nos seus estagios iniciais. Ja avaliagbes internas tendem a
ser mais raras, restringindo-se, em geral, a examinar os registros admi-
nistrativos ou a coletar opinioes dos agentes implementadores. Mais raras

o



ainda sdo as auditorias externas e, finalmente, as avaliagGes externas,
elaboradas com alguma isen¢io e pautadas por procedimentos cientifi-
cos. E verdade que essas duas ultimas formas vém gradativamente se dis-
serminando, com claros beneficios de transparéncia para as politicas,

Quais sdo os problemas de avaliagdo aqui presentes? Algumas pergun-
tas ajudam a entendé-los. Seja qual for a forma avaliativa utilizada,
trata-se de saber: Este procedimento é regular? Seus conteidos e méto-
dos contribuiram para a melhora da implementagéo e para a maior efe-
tividade do programa? Ocorreram corregdes de processos e procedi-
mentos, como resultado das evidéncias coletadas no monitoramento?
Seus resultados foram adequadamente sisternatizados e socializados
entre instituigdes e técnicos participantes?

Sistemas Logisticos e Operacionais (Atividade-Fim)

Até agora, tratamos das atividades-meio, mas o modo de implermnentar
e de operacionalizar a atividade-fim, antes que o prograrna se torme ro-
tineiro, é também de fundamental importéncia para que se avalie a
implementagao.

Nessa dimenséo, os pardmetros de suficiéncia — de recursos e de tempo
— em geral sio decisivos. Independentemente de como sdo financiados
os programas, trata-se de saber se os recursos financeiros sdo suficientes
para os objetivos propostos ou se podem ser maximizados, em beneficio
dos préprios objetivos e metas. E, to importante quanto, precisa-se saber
se chegam onde devem chegar, e se nos prazos adequados.

J4 no que tange aos recursos materiais, vale lembrar que, em muitos
programas, a base material especifica na qual se apbiam — equipa-
mentos coletivos, equipamentos de comunicagido, servigos de trans-
portes etc. — é crucial para o seu éxito. Medidas de suficiéncia e de
qualidade parecem ser as mais adequadas.

Examinamos até aqui os conceitos de resultados e processos, assim
como as questdes de avaliagio que geralmente envolvern. E possivel
avaliar simultaneamente esses dois planos dos programas? Vejamos
entio os conceitos que tém tal pretensao.



INDICADORES AGREGADOS: AVALIAGOES DE EFICACIA,
EFICIENCIA E EFETIVIDADE DOS PROGRAMAS

Processos e resultados podem, devem e freqiientemente sdo apreendi-
dos em conjunto nos estudos de avaliagio, por meio de conceitos que
tratam exatamente de relacioné-los. £ o caso dos conceitos de eficacia,
eficiéncia e efetividade, abusivamente utilizados na pesquisa de avalia-
¢ao, embora seu entendimento longe esteja de ser consensual,

Vou propor aqui algumas definigdes, mesmo correndo o risco de “remar
contra a corrente”, como me alertou um aluno héa pouce tempo.

EFICACIA

No planoc mais geral, a eficdcia de um dado programa diz respeito a re-
lagdo entre caracteristicas e “qualidades” dos processos e sistemas de sua
implementagdo, de um lado, e os resultados a que chega, de outro.

Assim, serd mais eficaz — atingira seus resultados em menor tempo,
menor custo e com mais alta qualidade — aquele programa que se
apoiar em processos e sistemas adequados de implementagao. Ou seja,
quando se examinam processos e sistemas da implementagdo, consi-
deram-se eficazes aqueles nos quais predominam os fatores facilitado-
res de resultados em quantidades e qualidades maximas e em periodos
mais curtos de execugdo. Ao contrario, perde em graus de eficacia o
programa Cujos processos e sistemas de implementagao (um ou mais)
apresentam eles proprios ineficicias, tendendo a operar como obstacu-
los ao atingimento dos resultados.”

A avaliacdo de eficécia é, por natureza, uma avaliagdo de processo. A per-
gunta bésica que estard respondendo o avaliador, ao medir a eficacia,
pode ser assim formulada: Quais s&c ou foram, na implementacao, os
fatores de ordem material e, sobretudo, institucional que operaram como
condicionantes positivos ou negativos do desempenho dos programas?



EFICIENCIA E EFETIVIDADE *

A eficiéncia diz respeito as qualidades de um programa, examinadas sob
os parametros técnicos, de tempo e de custos.

Em uma definicdo relativamente restrita, pode ser entendida a relagao
entre prodﬁtos (bens e servigos) e custos dos recursos {insumos e ativi-
dades), confrontada com uma norma ou parametro (Cepal, 19982, p.18).
Medidas de custo/beneficio seriam, nesta acepgio, os melhores indica-

dores da eficiéncia de um dado programa.

Adicionado o parametro tempo — maior produgdo/menocres custos/
menor tempo —, temos ai um particular angulo da eficiéncia, o da produ-
tividade. Quando se consideram as alternativas tecnoldgicas do processo,
pode-se chegar a uma outra medigao de efetividade (também denomi-

nada eficiéncia técnica).

As perguntas tipicas para a avaliagio de eficiéncia s@o do seguinte tipo:

 As atividades ou processos se organizam, tecnicamente, da maneira
mais apropriada?

» Esta condicdo opera com 0s menores custos para a produgdo maxi-
ma dos resultados esperados?

* Esta condi¢io opera no menor tempo possivel?

Ja o conceito de efetividade refere-se i relagio entre objetivos e metas, de
um lado, e impactos e efeitos, de outro. Ou seja, a efetividade de um pro-
grama se mede pelas quantidades e niveis de qualidade com que realiza
seus objetivos especificos, isto ¢, as alteragdes que se pretende provocar
na realidade sobre a qual o programa incide. Ora, como vimos antes, estas
alteracdes sio de dois tipos: impactos e efeitos. Logo, a efetividade signifi-
ca as quantidades e/ou os niveis de qualidade com que o programa atinge
os impactos esperados e promove os efeitos, previsiveis ou néo.

Os efeitos, como j& assinalamos, podem ser agrupados em duas dimen-
sbes: social e institucional. Se tal diferenciagao for util, como penso ser,



devemos distinguir a avaliagao da efetividade social e da efetividade ins-
titucional, uma vez que sao também muito distintos os indicadores que

se referem a uma e cutra dimens&o.

De fato, por efetividade social, especificamente, entende-se a capacidade
do programa em afetar o capital social do meio em que se realiza, em
especial a rede de articulagdes e parcerias especificas que facilitam sua
execucdo. O conceito remete também aos niveis de adesao e satisfacao

dos agentes implementadores e da populagao-alvo.

Entre os principais indicadores a serem mobilizados para a avaliagdo da
efetividade social de um dado programa, sugiro:

* osindicadores de capital social, que estimam os graus de confianga,
as redes sociais, os graus de apoios, enfim, as energias associativas
e organizacionais, presentes no meio social e que se relacionam com
0 programa;

* os niveis de satisfagao dos agentes implementadores, dos usuarios e
de grupos de interesse.

O conceito de efetividade institucional, por sua vez, remete as afetagdes pro-
vocadas pelo programa sobre as organizagoes e institui¢oes responsaveis
ou envolvidas na implementagdo. Entre os conceitos e dimensdes que
podem captar tais efeitos, registro principalmente aqueles mais caros a
analise neo-institucionalista, tais como os de capacidade institucional,
aprendizagem institucional ou os referentes a hdbitos ou comportamentos cul-
turais das organizagfes,” todos eles remetendo, afinal, as condigGes institu-
cionais de sustentagao e multiplicagao dos programas.

Como espero ter mostrado, as medidas de eficacia, eficiéncia e efetivi-
dade tratam de relacionar, cada uma a seu modo e nos respectivos pla-

nos, as avaliacdes de processo e as de resultados.

O quadro seguinte expde, de forma resumida, esses planos e conceitos
de avaliaco de resultados e processos, exemplificando, com alguns in-
dicadores, as possibilidades de avaliagio a que nos estamos referindo.



QUADRO 3 « QUADRO-RESUMO: DIMENSOES E INDICADORES DE AVALIAGAO DE PROGRAMAS
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OBSERVAGOES FINAIS

Ha duas fortes convicgdes, neste esbogo metodologico, que espero ter
revelado ao leitor.

A primneira é a de que a mera avaliagdo de desempenho & muito limita-
da, ndo faz justi¢a e mal avalia os programas, embora constitua passo
indispensavel de qualquer avaliacao. Isoladamente, esse plano restrito
dos resultados, na melhor das hipéteses, podera dizer muito sobre a
realizagdo do programa, mas seguramente pouco ou nada sobre sua
efetividade ou a qualidade de seus processos. Em outras palavras, ape-
nas registrar percentuais de cumprimentos de metas fisicas ou finan-
ceiras nio significa avaliar um programa. Uma efetiva avaliagdo ocorre
exatamente quando se pdem em relagao tais resultados e os processos
pelos quais foram produzidos (avaliagao de processo e medidas de efi-
cacia e eficiéncia); tais resultados e as mudangas que o programa pro-
voca na realidade sobre a qual incide {avaliagdo de impactos e efeitos;
medidas de efetividade).

A outra convicgido € a de que, tanto quanto os resultados, também os
processos devern e podem, na maioria das vezes, ser submetidos a ava-
liagcdes. Somente assim — mediante suas propnas avaliagdes — é que
se pode superar o nivel meramente descritivo com que, em geral, os
processos sio tratados nas pesquisas de avaliagdo de programas e po-
liticas publicas.

Quero com isso dizer que, além de possivel, é recomendavel que varia-
veis qualitativas, tais como aquelas que habitualmente descrevem os
atributos de processos, recebam tratamento quantitativo. E esta uma
das alternativas para se proceder a efetiva avaliagao do nivel de eficicia
(ou de qualidade) de dado subprocesso ou sisterna da implementagao.

Vou tomar apenas um exemplo, para ndo estender-me em demasia. Su-
ponha-se que, em um determinado programa de alfabetizagdo de adultos,
0 processo seletivo principal seja o da selecdo dos professores alfabetiza-
dores. Quais sao, em geral, os atributos de um processo desta natureza?
E com que critérios avalid-los? Sern divida, estardo presentes, nestas



definicoes, valores e escolhas do avaliador, mas, em geral, pode-se esperar
de um bom processo seletivo que ele esteja apoiado em arnpla divulgacao
{de modo que todos os potenciais candidatos estejam informados), que
seja claro acerca de critérios e procedimentos de escolha {ou dos seus cri-
térios de justica), que apure mérito e que, portanto, apole-se erm processos
competitivos, em instrumentos adequados etc.

Como discriminar, entretanto, as variagdes de qualidade entre as varias
ocorréncias de selecio de professores? Pode-se esperar que, em alguns
casos, 0 processo tenha registrado alta qualidade, uma vez que tenha
cumprido todas aquelas condicdes estabelecidas pelo avaliador. Mas pode
ocorrer que no tenha cumprido todas, apenas algumas, operando entdo
a um nivel médio. Ou, finalmente, pede suceder que tenham sido tantas
as “lacunas” que, no méximo, pode-se avaliar o processo seletivo como
insuficiente ou ruim. Componho, no quadro seguinte, este exemplo:

QUADRO 4 + AVALIACAC DE PROCESSOS: ATRIBUTOS E DIFERENCIA

DE NiVEIS DE QUALIDADE DE PROCESSOS SELETIVOS

Niveis de qualidade do processo de sele¢do de professores alfabetizadores

ARE it eunciente
{cumpre todas as {cumpre todas e apenas | | (cumpre todas e apenas
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Transpa- * canais: edital + 3 oumais  |» canais: edital + 2 canais ||, nio exnde obietivos
Téncia/ canais " |» expbe objetivos, mas nem rePO s )
publicizagiio | » clareza: expde objetivos e | ndo as regras . n3o i dgm d
regras |* ndo indica prazo de i:s(::rl'ir;éi:a prazo de
e NPV gyl
| |jpindicaprazodeinscricio || inscrigio P
1 " -
. . |e apuracio de mérito:
&%Tg:gn ;1 methor colocacio em | |* posigdo na carreira » indica¢do /
critérios de 1] Provas e experiéncia: exame de recomendacéo da
I : |+ experiéncia: exame de || curriculo autoridade
Justica ;| curriculo |
S ) R — S - P
‘ * prova objetiva . '
Instrumentos| {* prova didética = prova objetiva ' [+ entrevista l
N . . * entrevista ;
| entrevista com Ioteird

Sistemas de pontuagdes ou pdnderagées podem ser utilizados para
quantificar os atributos de processo e estimar, ao fim, o nivel de quali-
dade alcancado. O que aqui se fez para o subprocesso de selecdo pode
e deve ser feito também para todos os outros subprocessos e sistemas
da implementagao.



Fecho este texto insistindo na tese de que, em avaliagdes de implementa-
¢ao, ndo basta tdo somente descrever processos e sistemas. Mesmo quan-
do se trata de vanaveis qualitativas, é preciso — e é possivel — ir além,
caso se queira efetivamente avaliar o processo de implementagio de um

programa e relaciona-lo com os resultados, buscando explicar, entao, tam-
bém por fatores intermos a propria politica, os seus éxitos ou fracassos.
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NOTAS

1 Preparado para apoiar a exposicao do Serming-
o Avaliacao de Politicas e Programas Sociais,
este texto resume partes de trabalho mais am-
plo, que trata de metodologia de avaliagao de
politicas piiblicas, em fase de elaberagio.

2 Por tais caracteristicas, as avaliagdes ex ante
530 também chamadas, em inglés. de "formati-
ve” evaluation, enguanto as do tipo ex post sao
denominadas “summative” evaluation (BID, 1995,
p.A-6), expressdes cuja tradugdo ndo faz ne-
nhum sentido em portugués, nao se recomen-
dando em nenhum ¢aso 0 5eu uso.

3 Apdio-me, nesse item, sobretide em Friedian-
der, Greenberg & Robins (1999): SIEMPRO (1999);
Ezemenari, Rudqvist & Subbarao (1999).

4 Entre as alternativas mais conhecidas de defi-
nico do grupo de controle, estio as seguintes:
candidatos inscritos, mas ndo selecionados
para o programa; participantes que deserta-
ram do programa; integrantes da mesma 4rea
geogréfica e ou do mesmo grupo-alvo que, en-
tretanto, nao se candidataram ao programa;
individuos similares, mas de fora da érea geo-
grafica coberta pelo programa: finalmente,
ndo-participantes selecionados em bases na-
cionais ou regicnais de dados {censos ete).

5 Recentemente, em pesquisa que avaliou o im-
pacto de um programa de capacitagio de jo-
vens, na auséneia de fontes censuais de in-
formacao, com base nas quais pudessern ser
sorteadas amostras, utilizei a técnica da amos-
tra-sombra para compor o grupo de controle,
que replicava todas as caracteristicas da amos-
tra de egressos, salvo o ter feito aquele exato
curso de capacitagdo, Embora freqliente, esta
ndo é a melhor alternativa; ne caso citado,
infelizmente, era a vinica possivel.

6 Na pesquisa Avaliagdo da descentralizagéio dos
programas do FNDE e da Merenda Escolar, que
coordenei no Nicleo de Estudos de Politicas
Publicas — NEPP, Unicamp, obtive sucesso com
a aplicag3o de regressdo logistica para deter-
minar as chances {os niveis de risco) de deter-
minados tipos de escola implementarem bem
0s programas, isolando varidveis tais como o
tamanho da escola, o tipo municipal ou esta-
dual e o nivel de escolaridade do diretor. Ver
Draibe, 1998, Na avaliagio de impacto de pro-
gramas norte-americanos de capacitagao,
Barnow, Cain & Goldberger {1980) tiveram &xi-
to em isolar o efeito participagio por meio de
anilise de regressdo que incluiu, como varia-
veis de controle, todes os critéries usados na
selecdo dos candidatos ao programa.

7 Ao longo da implementagéo, tendem a variar
os tipos predominantes de interacéo entre ato-
res — interacGes cooperativas, conflitantes ou
de advocacy — seja no interior da coalizdo de
apoio, seja na relagio com outros grupos de
atores.

8 Ha vérios esforcos de classificagio dos difer-
entes grupos interessados ou stakeholders, co-
mo prefere o jargio da moda. Os manuais do
Banco Interamericano de Desenvolvimento dis-
tinguem. por exemplo, entre os stakeholders, os
primérios, os secundérios e os patrocinadores
(DB, 1995).

9 £ ampla e conhecida a bibliografia de teoria
organizacional e andlise de polfticas publicas
em que se apbia esta conceituacio. Por isso,
dispenso-me de referi-la, com exce¢do de al-
guns ttulos da corrente neo-institucionalista,
mais & frente indicados.

10 Esta definigo difere totalmente das que con-

siderarn apenas a relagiio metas-ternpo, como
a seguinte: “... [entende-se a eficicia] como o
grau em que se alcangam as metas de pro-
dugiio de um projeto em um dado periodo de
tempo, independentemente de seus custos”
{CEPAL, 1998a. p.18).

11 Os conceitos aqui usados nao se identificam
plenamente com as definigdes da tradigao da
teoria econdrnica neoclassica, em especial do
welfare economnics. Nesta, a eficiéncia refere-se
4 relacio entre insumos e produtos, mais am-
plamente entre custos e beneficios. Traduzida
na linguagem da curva de Pareito, é eficiente
a produgao que, realizada num dado nivel, se
faz a0 menor custo e com méximeo beneficio
liquido. J4 a efetividade, também chamada
eficiéneia técnica, refere-se ao maximo da
produgdo ou realizagdo possivel (dos objet-
vos), segundo a melhor alternativa tecnologi-
ca. O conceito de eficiéncia, entio, é mais am-
plo e envolve mesmo o de efetividade. Se a
relacio custo-efetividade remete 4 realiza-
¢io dos objetivos especificos com menores
custos, a eficiéncia significa a extensdo em
que a razio custo-beneficio é maximizada (cf.
Propper, 1998; Palfrey et al., 1992).

12 Na analise de processo, s3o também de gran-
de utilidade os conceitos de legado e princi-
palmente o de path dependency. Ver Sckocpol &
Orloff,1984; Skocpol & lkenberry, 1983; Pier-
son, 1994, 1996, Para urn bom estudo da bi-
bliografia sobre aprendizagem organizacional,
ver Calmon, 1999.
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Os manuais de avaliagdo de politicas publicas nos ensinaram que a
avaliagdo da eficacia, da eficiéncia ou da efetividade de programas
publicos deve sisternaticamente levar em consideragao os objetivos e a
estratégia de implementacao definidas por seus proprios formuladores,'
pois seria inteiramente fora de propdsito que o avaliador tomasse emn
consideracao objetivos e/ou metodologias externos aqueles estabeleci-
dos pelos préprios programas. Avaliar segundo critérios alheios aos es-
tabelecidos pelos formuladores implica necessariamente uma avaliacio
negativa, pois néo é plausivel esperar que um programa realize o que
ndo estava em seu proprio horizonte de implementagao.

Supor, no entanto, que um programa publico possa ser implementado
inteiramente de acordo com o desenho e os meios previstos por seus
formuladores também implicara uma conclusdo negativa acerca de
seu desempenho, porque € praticamente impossivel que isto ocorra. Em
outras palavras, na gest3o de programas publicos, € grande a distancia
entre os objetivos e o desenho de programas, tal coma concebidos por
seus formuladores originais, e a tradugao dessas concepgdes em inter-
vengdes pablicas, tal como elas atingem a gama diversa de seus benefi-
cianios e provedores.



Essa distancia ndo diz respeito a fatores de ordem moral ou ética, que
possam ser atribuidos a interesses escusos de formuladores e imple-
mentadores. Na verdade, tal distancia é uma contingéncia da implemen-
tagao, que pode ser, em grande parte, explicada pelas decisdes tomadas
por uma cadeia de implementadores, no contexto econdmico, politico e
institucional em que operam (Rossi & Freeman, 1993; Mitnick & Backoff,
1984; Mladenka, 1984).

Para superar uma concepgao ingénua da avaliagdo de politicas pabli-
cas, que conduziria necessariamente o avaliador a concluir pelo fracasso
do programa sob andlise, é prudente, sabio e necessario, entdo, admitir
que a implementagao modifica as politicas pablicas.

POR QUE A IMPLEMENTAGAO MODIFICA AS POLITICAS?

Qualquer programa tem duas dimensdes, que podem ser analiticamen-
te desagregadas: objetivos e uma metodologia ou estratégia pela qual
se pretende que estes objetivos sejam atingidos. A defini¢go da estraté-
gia @ uma escolha entre outras alternativas possiveis, o que significa que
um mesmo objetivo pede ser atingido por diversas modalidades de acao.

Nao sdo todas as insténcias da méaquina estatal que tém autoridade
para criar programas; ao contrario, a possibilidade de formula-los supde
uma dada insergdo institucional em cargos que confiram algum nivel
de centralizagao da autoridade. Os objetivos e estratégias de um progra-
ma expressam, portanto, as decisdes e as preferéncias de uma autoridade
central (em qualquer nivel em que esta autoridade esteja inserida).
Mesmo programas de muite reduzida complexidade e escala supdem
um agente que tomou decisdes e executores encarregados de implemen-
ta-las. Altemativamente, programas cujo desenho final supds um com-
plexo processo decisério serao necessariamente implementados por

agentes que nao participaram do processo de formulagao.



A implementagao, por sua vez, corresponde a uma outra fase da "vida" de
urn programa, na qual sao desenvolvidas as atividades pelas quais se pre-
tende que os objetivos, tidos como desejaveis, sejam alcancados. Embora
possa ocorrer coincidéncia entre a figura dos formuladores e a figura dos
implementadores, € muito rarc que isto ocorra. Na pratica, qualquer politi-
ca publica ¢ de fato feita pelos agentes encarregados da implementacao.
Esta constatagéo néo € nova, pois Lipsky (1980), ja argumentava que

{...) as decisdes dos burocratas que desempenham atividades-
fim, as rotinas que eles estabelecem, os expedientes que eles
criam para contornar a incerteza e as pressoes, eis 0 que vém
a ser de fato as politicas publicas. Eu argumento que a politi-
ca publica ndo é bem entendida se observada pelo angulo da
legislatura ou do alto nivel da administragio, porque em di-
versos aspectos importantes ela é realmente feita nos escritd-
rios lotados e nos encontros didrios da burccracia. (...) traba-
lhadores, clientes e os cidadaos emn geral “experimentam” a
burocracia que desempenha atividades-fim por meio dos con-
flitos que estes encontram para tornar o desempenho de suas
fun¢Oes mais consistente com suas proprias preferéncias e
compromissos. (Lipsky, 1980, p.xii}

Um programa &, entdo, o resultado de uma combinagdo complexa de
decisdes de diversos agentes, E claro que, nessa cadeia de interagées, a
concepgao original, tal como apresentada na formulagdo, é, sem duvi-
da, muito importante, porque as decisdes tomadas durante esta fase ja
excluiram diversas alternativas possivels. Mas esta é apenas uma das
dimensdes da vida de um programa. Na realidade, a implementagao
efetiva, tal como se traduz para os diversos beneficidrios, é sempre rea-
lizada com base nas referéncias que os implementadores de fato adotam
para desempenhar suas fungdes.?



A despeito dos esforgos de regulamentacio da atividade dos implemen-
tadores, estes tém razoavel margem de autonomia para determinar a
natureza, a quantidade e a qualidade dos bens e servi¢os a serem ofere-
cidos. Neste sentido, eles t&m, com efeito, a prerrogativa de fazer a politica.
£ esta autonomia que, por sua vez, lhes permite atuar segundo seus
préprios referenciais.

A IMPLEMENTACAO COMO UM CAMPO DE INCERTEZAS

Em principio, as vontades, os interesses, as lealdades e as concepgdes
ideoldgicas dos diversos agentes envolvidos em um programa publico
dificilmente serao inteiramente coincidentes. Portanto, quanto mais
complexo for um programa, maior sera a variedade de interesses e con-
cepgdes envolvidos em sua execugdo e, por conseqiiéncia, mais fortes

serdo as tendéncias a nao-convergéncia.

Imaginemos a implementagdo de um programa federal, de escala na-
cional, cujas regras de opera¢ao suponharn a cooperagaoc dos trés niveis
de governo, emn um pais federativo e multipartidario, como o Brasil, em
que prefeitos e governadores tém autonomia politica e podem estar
ligados a partidos distintos. Politicas publicas compartithadas por go-
vernos ligados a partidos que competem entre si tendem a produzir
comportamento nao-cooperativos, peois na base das relagdes de imple-
menta¢ao haveria uma incongruéncia basica de objetivos, derivada da
competicao eleitoral. Este cenario — perfeitamente factivel, dada a
multiplicidade de programas descentralizados existentes — niao pode
ser encarado como um problema. E simplesmente um dado da reali-
dade, que impde um razedvel grau de incerteza quante a convergéncia
de agdes dos implementadores e, por extensio, da perfeita adequacio
entre formulagio original e implementagao efetiva.

Suponhamos, ainda, um programa que envolva uma extensa rede de or-

ganizagoes ndo-governamentais, cujos gestores aceitern participar do

o



programa por razdes inteiramente pragmaticas, mas nao partilhem dos
mesmos objetivos e concepgbes dos formuladores e financiadores. £
razodvel supor que tais agéncias desempenhern suas fun¢des de acordo
corn suas proprias referéncias e até mesmo de acordo com seus proprios
objetivos. Este comportamento dos implementadores — perfeitamente
possivel, dada a variedade de programas publicos assentados sobre a no-
a0 de parcerias publico x privado — é um cenario bastante provavel e
apenas corresponde a realidade da implementagio de programas que
contam com agentes cujos interesses e concepgoes sao diferentes.

Assim, mais que urna fase (técnica e obediente) que sucede & formu-
lagéo (politica) de programas, a implementagido pode ser encarada
cOmo um jogo em que uma autoridade central procura induzir agentes
{implementadores) a colocarem em prética objetivos e estratégias que
lhe s&o atheios (Mitnick & Backoff, 1984). Nessas circunstancias, para
obter adesao e “obediéncia” aos objetivos e ao desenho do programa, a
autoridade central deve ser capaz de desenvolver uma bem-sucedida
estratégia de incentivos. E por isto que

(--) qualquer modelo adequado de implementagio deve ter re-
lagdes de incentivo, implicitas ou explicitas, como um compo-
nente-chave. (Mitnick & Backoff, 1984, p. 68)

Como conseqiiéncia, problemas na estrutura de incentivos podem ex-
plicar grande parte das dificuldades da autoridade central para obter
sucesso na implementagao de seus programas, mesmo que tenham sido
cumpridos todos os demais requisitos necessarios. Desse modo, a im-
plementacao é, de fato, uma cadeia de relagées entre formuladores e
implementadores, e entre implementadores situados em diferentes po-
sigdes na méaquina governamental. Isto implica que a maior proximidade
entre as intengodes do formulador e a agao dos implementadores depen-
dera do sucesso do primeiro em obter a adesao dos agentes implernenta-
dores aos objetivos e &4 metodologia de operagdoc de um programa.®



A FORMULAGAO COMO UM CAMPO DE INCERTEZAS

Como vimos, o grau de sucesso de um programa depende diretamente
do grau de sucesso na obtengao da agao cooperativa de outros atores —
governamentais e/ou ndo-governamentais, a depender do desenho do
programa —, cuja “obediéncia” nao € um dado automatico. Na verdade, a
taxa de sucesso depende da cooperagao nao apenas dos agentes institu-
cionalmente vinculados acs demais niveis de governo, mas de centenas
de potenciais beneficiarios e provedores, cujo comportamento precisa ser
‘coordenado (Stein, 1984). E isto ndo é um problema a ser constatado pelo
avaliador, mas um dado da realidade a ser incorporado a analise.

Cientes deste fato, os agentes formuladores e implementadores expe-
rientes e com poder decisério tendem a escolher estratégias de imple-
mentagio pautadas muito mais por sua potencial aceitagdc do que por
sua esperada eficiéncia ou efetividade. Portanto, a reagao esperada dos
agentes implementadores tende a ser um elemento decisivo na defini-
¢ao do contetdo das politicas publicas.

Além disto, politicas ndo sio formuladas em condigdes de irrestrita li-
berdade. Dado que a formulagio de um programa — com seus objetivos
e desenho — é em si mesma um processo de negociagdes e barganhas,
seu desenho final ndo serd necessariamente o mais adequado, mas,
sim, aquele em torno do qual foi possivel obter algum grau de acordo
ao longo do processo decisério.

Tampouco os formuladores concebem estratégias de implementaggo
dispondo de completa e perfeita informagdo acerca da realidade sobre a
qual se pretende interferir. Na verdade, com quase absoluta freqiiéncia,
a informagio é imperfeita, incompleta e até mesmo baseada em ex-
pectativas quanto ao comportamento futuro das varidveis da realidade.

Por estas razdes, desenhos de programas nao sao pegas internamente
coesas e ajustadas. Nestas circunstincias, é possivel que algumas das
especificacdes do programa possam operar, no plano local, de modo
contrario aos objetivos do programa. Isto significa que a metodologia



proposta produz, no plano local, implicagdes contrarias as originalmente
previstas, dado o fato de que o desenho do programa é formulado em con-
digbes de razoével incerteza, com base nos efeitos esperados de uma dada
estratégia de operagio. Mais que isto: a diversidade de contextos de imple-
mentagao pode fazer que uma mesma regulamentagio produza impactos
inteiramente diversos em diferentes unidades da federacio.’

Em suma, ainda que uma adequada estrutura de incentivos seja vital
para a implementag¢io de programas — e ela é tanto mais necessaria
quanto maior a complexidade dos interesses envolvidos — fatores ine-
rentes & formulagdo impactam o proprio desenho da estratégia de imple-
mentagéo e, por extensdo, o contetdo das politicas. Mas, uma vez adotada
uma determinada estratégia, seus efeitos (reais) somente serdo conhe-
cidos ao ser implementada a politica, dados os limites de informacio e
autonomia deciséria de que dispéem as agéncias formuladoras.

INCORPORANDO A IMPLEMENTAGAOQ A AVALIAGAO

Na pratica real da administragdo publica, a implementagao de politicas
ocorre em um ambiente caracterizado por continua mutacao, mutacao
esta que é inteiramente alheia d vontade dos implementadores.

Em primeiro lugar, os recursos, as prioridades e a influéncia relativa dos
agentes encarregados da implementagao frequentemente mudam (Rossi
& Freeman, 1993, p.28). Metas quantitativas sao fixadas para cada periodo,
de acordo com uma previsdo dos recursos (futuramente) disponiveis; e,
com absoluta freqiiéncia, tendéncias nao previstas no comportamento da
economia influemn no montante de recursos disponiveis, atingindo a possi-
bilidade de realiza¢do das metas previstas. Objetivos conflitantes entre si
também tendem a receber énfases diferentes ao longo do ciclo de vida de
um programa, expressando alteragdes na geometria de poder no interior
da maquina publica. Ou, ainda, € possivel que um fato novo, que pode ser
desde um escandalo de natureza politica até uma alteragao (inesperada)
em uma varidvel econémica extremamente relevante, implique modifica-



¢oes nas formas de desembolso de recursos em prazos bastante curtes de
tempo. Mais ainda: é perfeitamente possivel que, por diversas razdes nao
previstas no momento da formulagao, a importancia relativa das agéncias
encarregadas de fungdes diferentes seja alterada ao longo de um curto
periodo de tempo.

Em segundo lugar, os interesses e a influéncia dos stakeholders de um
dado programa podem mudar entre o momento da formulagao e o da
implementacao, alterando de modo significativo (para mais ou para
menos) sua disposicio para colaborar no momento em que o programa
é colocado em pratica (Rossi & Freeman, 1993, p.28).

Uma adequada metodologia de avaliagdo ndo deve, portanto, concen-
trar-se em concluir pelo sucesso ou fracasso de um programa, pois,
como espero haver demonstrado, independentemente da “vontade poli-
tica”, da ética ou do interesse dos formuladores e implementadores, a
distancia entre formulacio e implementagao é umna contingéncia da
acio publica. Com efeito, uma adequada metodologia de avaliagdo deve
investigar, em primeiro lugar, os diversos pontos de estrangulamento,
alheios a vontade dos implementadores, que implicaram que as metas
e 0s objetivos inicialmente previstos ndo pudessem ser alcangados.

Além disso, uma adequada metodologia de avalia¢ao deveria concen-
trar-se no exame das razdes pelas quais a distancia entre os objetivos e
a metodologia de um programa — tal como previstos por seus formu-
ladores —, bem como sua implementag3o efetiva, ocorre por decisdo dos
préprios agentes implementadores.

Como enunciado anteriormente, todo programa tem objetivos e um
desenho de implementacio, que se expressam em uma legislacéo geral
e em uma regulamentacdo especifica. E a implementagao de um pro-
grama supde necessariamente a relagéio de uma autoridade central com
agentes implementadores. Nesses termos, as referéncias (Mitnick &
Backoff, 1984}, isto é, os principios que efetivamente pautam a agéo dos
agentes implementadores, deveriam ser a “legislagdo” e as "normas de-
terminadas pela agéncia formuladora”.



Uma primeira pergunta a ser feita deveria ser se os agentes implemen-
tadores de fato conhecem o programa. Caso, por razdes da capacidade de
informagao da agéncia formuladora, estes nao venham a conhecer efe-
tivamente os objetivos e as regras de operagdo do programa, eles ten-
derdo a eleger uma outra referéncia para a implementacio — seus pré-
prios objetivos ou os objetivos dos stakeholders.®

Uma segunda indagacdo possivel diz respeito & aceitagéo dos objetivos e
regras do programa. Pode ocorrer que, embora conhecendo tais objetivos,
os implementadores discordem das pricridades estabelecidas e elejam
suas proprias prioridades {burocraticas, de sua clientela, ou ainda de
grupos de interesses) como sua referéncia de atuacao.

Finalmente, uma terceira questdo diz respeito as condigbes institucionais
para implementagdo de programas, isto é, a situag@o na qual os implemen-
tadores, embora conhecendo e concordando com os objetivos do pro-
grama, ndo possam, por diversas razdes — que podern variar desde im-
pedimentos associados & capacidade fiscal e administrativa das agéncias
implementadoras até compromissos e lealdades de ordem politica —,

realizar os objetivos previstos.”

Problemas néo previstos no momento da forrmulagio podem levar os
implementadores a promover adaptagdes ao desenho original, tendo em
vista garantir que os objetives de um dado programa sejam realizados
(Rossi & Freemnan, 1993). Trata-se de uma medida de “adaptagdo” para via-
bilizar a realizagido dos objetivos do programa, que implica, por sua vez,

gue o mesmo ndo seja implementado de acorde com o desenho previsto.

A TITULO DE CONCLUSAO

A implementagio de politicas supde (pelo menos) dois tipos de agentes
situados em pontos distintos: agentes encarregados da formulagao dos ter-
mos de operagdo de um programa — os quais tém autoridade para definir



0s objetivos e o desenho de um programa — e agentes encarregados de
executd-lo, traduzindo suas concepcdes em medidas concretas de inter-
vengao. Na pratica, sao estes ultimos que fazem a politica.

A incongruéncia de objetivos, interesses, lealdades e visdes de mundo en-
tre agéncias formuladoras e a gama diversa de implementadores implica
que dificilmente um prograrna atinja plenamente seus objetivos e que seja
implementado inteiramente de acordo com seu desenho. Esse fendmeno
tende a acorrer mesmo em politicas publicas cuja implementa¢ao nao
suponha a agao integrada de diversos niveis de governo, porque essa in-
congruéncia é derivada da complexidade mesma de um processo de im-
plementagdo de politicas. Por esta razdo, todo modelo de implementacao
deve contemplar a formulagao de uma adequada estrutura de incentivos.

No Brasil, os programas de agio publica sao crescentemente realizados
mediante integragac de varios niveis de governo e de agentes nio-gover-
namentais. Atualmente, raros sdo os programas que nao sio implemen-
tados no contexto de um sisterna de relagdes intergovernamentais e de
parcerias as mais diversas com a sociedade civil. Ter em mente as conse-
quiéncias institucionais desses fatores é de fundamental importéncia para
aumnentar a probabilidade de sucesso de programas de larga escala.

Para o avaliador, € igualmente fundamental, contudo, ter em mente que
a implementacao modifica o desenho original das politicas, pois esta
ocorte em um ambiente caracterizado por continua mutagio. Mais que
isto, devern levar em conta que os implementadores é que fazem a politi-
ca, e a fazem segundo suas prdprias referéncias. Nessas circunsténcias,
cabe investigar a autonomia deciséria dos implementadores, suas condi-
¢oes de trabalho e suas disposigdes em relagéo 4 politica sob avaliacio.



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALONSO, Analucia Faggion, GUIMARAES, Erico.
Aualiegdo do Programa de Renda Minima de Ribei-
rio Preto, Araraquara, 1998. (Trabalho final de
estagio de conclusao de curso de Administra-
¢3o Publica). (Mimeogr.)

ARRETCHE, Mana T. S. Tendéncias nos estudos
sobre avaliag3o. In: RICO, Elizabeth Melo. Ava-
liacdo de Politicas Sociais: uma questdo em de-
bate. Sdo Paulo: Cortez, 1998,

ARRETCHE, Marta T. S. Politicas Sociais no Brasil:
Descentralizacio em um Estado Federativo.
Revista Brasileire de Ciéncias Sociais, v.14, n.40,
p.111-41, 1999,

EDWARDS [il, George C. Public Policy Implementa-
tion. Greenwich: Jai Press, 1984.

FIGUEIREDQ, A., FIGUEIREDO, M. Avaiiacio poli-
tica e avaliagdo de politicas. Andlise e Conjun-
tura, v.1, n.3, set., -dez, 1986

LAZIN, Frederick A., ARONI, Samuel. Garnes Fe-
deral Officials Play: The Case of Housing As-
sistance Plans, in: EDWARDS 111, George C. Pu-
blic Poficy Implementation. Greenwich: Jai Press,
1984, p.157-68,

LIPSKY. Michael, Street-Leve! Bureaucracy: Dilem-
mas of the Individual in Public Services. Nova
York: Russel Sage Foundation, 1980.

MITNICK, Barry M., BACKOFF, Robert W. The In-
centive Relation in Implementation. In:
EDWARDS III, George C. Public Policy Implemen-
tation. Greenwich: jai Press, 1984, p.59-122,

MLADENKA, Kenneth R. Implementng Urban
Services. In: EDWARDS HI, George C. Public
Policy Implementation. Greenwich: Jai Press,
1984.p171.92.

PETERSON, Paul, ROM, Mark C. Welfare Magnets: A
New Case for a National Standard. Washin-
gton: Brookings Institution, 1990,

PETERSON, Paul., The Price of Federalism. New York:
The Twenteth Century Fund., 1995.

RIKER, William H. The Development of American
Federalism. Norwell: Kluwer Academic Publi-
shers, 1987,

ROSSI, Peter H., FREEMAN, Howard E. Euvalua-
tion: A Systematic Approach. Newbury Park:
Sage Publications, 1993.

SCHAPS, Ronatd, RIKER, William, Disharmony in
Federal Govemment. In: RIKER, William. The
Development of American Federalism. Norwell:
Kluwer Academic Publishers, 1987.

SKOCPOL, Theda. Bringing the State Back In:
Strategies of Analysis in Current Research.
In: EVANS, Peter B., RUESCHEMEYER, Dietrich,
SKOCPOL, Theda. Bringing the State Back In.
Cambridge: Cambridge University, 1985,

STEIN, Robert M. Policy Implementation in the
Federal Aid System: The Case of Grant Policy.
In: EDWARDS [ll, George C. Public Policy Imple.
mentation, Greenwich: Jai Press, p,125-55, 1984.

TENDLER, Judith. Bem governo nos trépicos. Rio de
Janeiro: Revan, Brasflia: Enap, 1998.

VALADEZ, Joseph, BAMBERGER, Michael. Monitc-
ring and Evaluating Social Programs in Developing
Countries: A Handbook for Policymakers, Ma-
nagers and Researchers. Washington: World
Bank, 1994



NOTAS

1 Eu mesma defendi este argumento em tra-
balhos anteriores. Ver Arretche, 1998,

2 A implementacio de um programa supde
sua inser¢io em “uma rede ou sistemna com-
plexo, no qual mesmo as agdes de um agente
[implementador] obediente podem produzir
resultados imprevistos e talvez indesejados”
{Mitnick & Backoff, 1984, p.59).

3 A burocracia encarregada da implementacio
pode, por exemplo, ter {(mesmo que subjeti-
vamente) preferéncia por uma parcela dos
beneficidrios potenciais que ndo correspon-
da & populagado-alvo do programa. Ou, ain-
da, pode ter compromissos com pravedores
que nao tenham sido privilegiados pela es-
tratégia de implementagdo prevista em seu
desenho.

4 Tendler (1998) mostra que a alta dedicagdo
dos “servidores publicos” foi uma das condi-
¢oes essenciais para a taxa de sucesso de
quatro programas publicos implementados
noestado do Ceard. A autora atribui este com-
portamento dos agentes implementadores
a um conjunto de incentivos governamen-
tais incorporados & estratégia de implemen-
tacdo.

5 Imaginemos o impacto fiscal da implemen-
tacdo do Fundo de Manuten¢do e Desenvol-
vimento do Ensino ¢ Valoriza¢ao do Magis-
tério (Fundef). A diversidade de situagdes
nacionais no que diz respeito & capacidade
fiscal dos governos locais e & situagio das
matriculas nas redes municipal e estadual
— o contexto de implementagao de cada go-
verno local — provocard simultaneamente
efeitos benéficos e efeitos devastadores em
diferentes governos locais. Tais efeitos, por
sua vez, tenderae a preduzir diferentes rea-
¢oes dos implementadores. Estes ndo pode-

o

riam ser, no entanto, inteiramente previstos
pelos formuladores, dadas justamente a di-
versidade e a complexidade de situagées no
territério nacional.

Imaginemos um programa de transferéncia
de recursos s unidades escolares de todo o
pais para que estas oferecam merendas es-
colares a seus alunos. O nimero de dire-
tores escolares e de encarregados da gestao
da merenda escolar é t3o grande que os
custos da difusio da informagao podem ser
muito elevados. Esfor¢os para minimizar
tais custos podem implicar um baixo ou in-
suficiente nivel de conhecimento dos imple-
mentadores, criando as condicdes institu-
cionais para que estes desempenhem suas
fungdes de acordo com seus proprios refe-
renciais.

Ao avaliar a implementacéao do Programa de
Renda Minima em Ribeirdo Preto. Alonso &
Guimardes (1998) concluiram que as assis-
tentes sociais encarregadas da selecdo dos
beneficidrios conheciam as regras legais de
selec¢do, concordavam com as norrmas esta-
belecidas, mas selecionavam de fato segundo
critérios que lhes pareciam subjetivamente
mais sensatos.

Suponhamos um programa de renda ne-
gativa de dmbito municipal, que distribua
mensalmente cheques de valor inversamente
proporcional 4 renda familiar mensal dos be-
neficiarios, os quais sdo selecionados segundo
um teste-de-meios que exija extensa docu-
mentagdo. £ muito possivel que os agentes
encarregados da selecdo dos beneficisrios
flexibilizern os requisitos de comprovagio
de “necessidade”, de modo a garantir que
0s mais necessitados venham a ser benefi-
ciados.
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Nos Gltimos anos, 0 Banco Mundial tem priorizado os projetos e politicas
para a reducao da pobreza, que se tomaram o foco principal de todo
nosso trabalho. Apesar dos milhares de milhdes que gastam os paises
financiadores, ainda ndc sabemos muito sobre o impacto de projetos
especificos na reducéo da pobreza. Por exemplo, que impacto teve o
projeto de capacitagao profissional no emprego? Que impacto teve o pro-
jeto de alimentag&o escolar na assisténcia aos estudantes?

Fizemos um levantarnento no Banco Mundial sobre as avaliacdes re-
ferentes a esses projetos, particularmente na regido da Ameérica Latina
e do Caribe, onde eu trabalho, e descobrimos que poucos deles foram
avaliados. Apds conversas com seus coordenadores, surgiram trés ra-
zdes que poderiam explicar a falta de maior nimero de avaliagdes:

+ A falta de financiamento para os custos, que podem ser significativos;

* Em muitos paises, o fato dos governos naoc quererern avaliagdes por
razoes politicas, especialmente nos casos em que interesses politicos
determinam quais projetos e beneficidrios devemn ser selecionados;

* O fato de muitos coordenadores de projetos, no Banco e nos paises
onde trabalhamos, ndo saberem como fazer avalia¢des de impacto.



Para comecar, ficou claro que o terceiro ponto seria o mais facil de re-

solver, entdo decidimos preparar um guia de orientagio sobre como

avaliar o impacto de projetos, particularmente daqueles cuja meta, di-

reta ou indireta, era a redugao da pobreza. Podem ser incluidos nessa

categoria, por exemplo, projetos em educagéo, satide, microeconornia,

Infra-estrutura e outros temas.

Eis um resumo dos temas principais, que incluem:

» Conceitos e métodos quantitativos e qualitativos para avaliagdo de
impacto;

+» Etapas do projeto e sua execugao;

* Ligdes que aprendemos e exemplos dos estudos de caso de avaliagdes
validas, além de alguma informagao sobre custos.

Nio discutirei os detalhes economeétricos que estac incluidos no Capi-
tulo 3 do livro de minha autoria, recentemente publicado.

CONCEITOS E METODOS PARA AVALIAGAO DO IMPACTO

CONCEITOS

Uma avaliagdo completa inclui:

= Supervisao;

» Avaliacdo do processo;

* Avaliacdo do custo-beneficio ou efetividade do custo;
 Avaliagdo do impacto.

Alguns projetos incluem todos estes componentes, mas a maioria
somente inclul:

* Supervisdo: verificar se o projeto foi executado como planejado;

« Avaliacio do processo: revisar como o programa estd operando e
problemas na oferta dos servigos;

+ Avaliacdo de custos e beneficios: calcular a relagio do custo do pro-
grama em relagao aos beneficios.



A avaliagdo de impacto é diferente. Esta determina se o programa teve os
efeitos projetados em individuos, lares e instituigdes, assim como se
tais efeitos podem ser atribuidos, de fato, & intervengdo do projeto. Para
1850 € preciso controlar o elemento contrafactual ou a contrapartida: o
que aconteceria se 0 projeto ndo existisse?

Para medir esse dado, utiliza-se urn grupo de controle ou comparagdo, que se
refere aqueles que néo participaram do projeto ou nio receberam os bene-
ficios, mas que tém carateristicas sirnilares aos participantes. O grupo que
recebe os beneficios denomina-se grupo de tratamento ou de intervengdo. Ana-
lisa-se, por exemplo, quando um recém-graduado de um programa de ca-
pacitagdo profissional consegue trabalho, se isso pode ser o resultado dire-
to do programa ou se ele poderia conseguir o emprego de qualquer outro
modo; se um empréstimo a um microempresario contribuiu de fato para
o aumento de suas receitas ou se foram cutros fatores do mercado que o
ajudaram.

Este trabalho visa, especificamente, determinar o impacto dos projetos
no que se refere aos pobres, mas os conceitos e métodos sdo 0s mesmos
para a avaliagdo de impacto de qualquer outro tipo de pesquisa.

METODOS

Para enfatizar o ponto mais importante, o coragao de uma avaliagio de
impacto, ha o estudo do contrafactual. isso requer o uso de um grupo
de controle ou comparagao, formado por aqueles que ndo participam
do programa.

As trés formas principais sdo:

* Desenhos experimentais
* Desenhos quase-experimentais
* Métodos qualitativos

Desenhos Experimentais

Sio também chamados de randomization, ou amostra ao acaso, sendo
considerados a melhor proposta. A intervencao, ou beneficio, é aplicada



aleatoriamente entre os que sao elegiveis; assim, o processo gera um
grupo de controle. Este método é considerado o melhor, porque, em teo-
ria, os grupos de controle criados ao acaso sao a contrapartida perfeita,
sem nenhuma distorgao de selegdo. No entanto, pode haver problemas
de ética, como recusar beneficios de alimentagao ou servicos médicos
a alguns grupos que os solicitam,

Desenhos Quase-Experimentais

Pode-se usar este método quando ndo é possivel constituir grupos de tra-
tamento e grupos de controle por meio de um desenho experimental.
Essas técnicas geram grupos de controle similares ao grupo de tratamen-
to, mediante métodos econométricos como combinagdes, dupla diferenca,
comparaqdes reflexivas etc. Em geral, os grupos sdo selecionados depois da
intervengio, utilizando-se controles estatisticos. Tais métodos estdo cada
vez mais populares, pois podem ser baseados em pesquisas ja existentes.

Entre os métodos estatisticos, matching ou métodos de sincronizacao
sao considerados uma boa alternativa para o projeto experimental. Os
desenhos quase-experimentais tém problemas de distor¢io na selegao
dos dados — o que requer um outro conjunto de detalhes econométri-
cos —, que podem se referir a fatores ndo passiveis de controle, tais como
aptidoes, conexdes familiares e outras.

Métodos Qualitativos

Esses métodos nao focalizam o estudo comparativo, mas 0s processos
de entendimento, comportamentos e condigdes, como sdo compreendi-
dos por individuos e grupos que est3o sendo investigados. Pode-se, por
exemplo, ter um insight sobre como as familias e as comunidades locais
percebem um projeto, e como elas estdo sendo afetadas pelas inter-
vengdes. Avaliagdes de impacto qualitativo usam métodos de avalia-
gOes rapidas ou avaliagdes participativas, que estdo baseadas na par-
ticipagao dos beneficiarios e gestores dos programas. Uma das principais
desvantagens deste método ¢ a falta da contrapartida e do tamanho
das amostras, as quais, em geral, sdo muito menores.



Considerando-se 0s pros e os contras de cada método, a melhor maneira
de se fazer uma avaliacio de impacto é integrar técnicas quantitativas e
qualitativas, incluindo a analise de custos e beneficios. H& muitas manei-
ras de incorporar tais técnicas durante cada fase de avaliag@o. Por exem-
plo, uma fase do projeto deve ser participativa, incluindo os beneficiarios
para se assegurar de que a avaliagio contenha as perguntas corretas.

As qualidades das melhores praticas avaliativas incluem os seguintes
pontos:

» Estimativa da contrapartida por projeto experimental ou projeto qua-
se-experimental, usando-se métodos economeétricos para gerar um
grupo de controle;

» Controle das diferengas nos participantes, antes e depois do programa,
estabelecendo seus efeitos. Ha coleta de dados no inicio (baseline), como
referéncia, e no seu seguimento (follow-up), com um prazo suficiente
que permita observar os efeitos do programa;

* Grupos de comparagio e de tratamento de tamanho suficiente, per-
mitindo estabelecer inferéncias estatisticas significantes (statistical
significance);

¢ Inclusido de analise do custo-beneficio ou eficacia em fungio dos cus-
tos, para medir a eficiéncia do projeto;

+ Inclusdo de técnicas qualitativas, permitindo a triangulagao dos re-
sultados.

PASSOS-CHAVE NO DESENHO E NA iMPLEMENTAGAO DE
AVALIAGOES DE IMPACTO

Existern muitas etapas na realizagdo de um estudo de avaliagéo de impac-
to, © que pode custar muito em dinheiro e tempo. Tal fato enfatiza a necessi-
dade de um estudo bern desenhado, de uma equipe bem qualificada e
muito comprometida, com uma boa comunicagao entre seus mernbros.

A planificagdo oportuna permitird obter resultados no curso da imple-
mentacao do projeto, nos tempos estabelecidos anteriormente, de modo



que os dados possam ser utilizados no aprimoramento de seu desenho,
se necessario; assegurara, também, que os dados possam ser coletados
durante os passos mais importantes do projeto.

A seqliéncia de cada um desses passos é fundamental, particularmen-
te a0 se assegurar a coleta dos dados necessarios antes do inicio da im-
plementagio do projeto. Idealmente, a coleta dos dados deve ser feita
no momento da identificagdo ou preparagio do projeto, porque esses
dados sao mutaveis, ndo sendo possivel identifica-los apds o desenca-
deamento da agao projetada.

Ao tratar da identificagao e preparagao do projeto, mencionarei dez etapas.

1. DETERMINANDO A REALIZAGAO OU NAO DE UMA AVALIAGAO

Realizar uma avalia¢io de impacto em determinados projetos talvez ndo
seja apropriado, considerando-se sua complexidade e seu custo. Deve-se
ter emn conta qual método é o mais adequado, como a supervisac de re-
sultados-chave ou o processo de avaliagao. (Esses enfoques nao devem
ser considerados substitutos das avaliagdes de impacte, embora, com fre-
qiiéncia, constituam-se como seus componentes decisivos.)

O dado mais importante para a decisao de fazer ou nao uma avaliagao
talvez seja a necessidade de existir um forte apoio politico e financeiro,
que pode ser dificil, mas é requisito prévio para que se tenha continui-
dade. Os gestores e financiadores do programa devemn estar seguros de
que a avaliagao é necessaria para levantar dados que serdo pertinentes
para a tomada de decisdes relativas a melhoria, expansao ou redugao
do programa avaliado. Deve-se também ter certeza da legitimidade do
desenho da avaliagdo e, por conseguinte, dos resultados, particular-
mente quando esses nao $ao tao positivos como seria esperado.

Financiar uma avaliagao de impacto continua sendo um tema dificil para
os administradores e financiadores dos programas. Em geral, é mais facil
mobilizar fundos se o projeto € inovador, pode ser reproduzide, supde
grandes aportes de recursos e compreende intervenc¢des bem definidas.



2. DEFININDO COM CLAREZA OS OBJETIVOS DA AVALIAQKO

Nesta area, objetivos claros sio essenciais para identificar as informa-
gOes necessarias, definir os indicadores de resultados e efeitos, assim
como para criar uma estratégia de avaliacio sélida, proporcionando
respostas as perguntas propostas. £ importante haver consenso sobre
os objetivos antes do comego da avaliagio. O uso de um enfoque
do marco ldgico (log) é uma boa maneira de identificar as metas do
projeto e as necessidades de informacio, em cujas bases se criara a
avaliacéo.

3. EXAMINANDO A DISPONIBILIDADE DE DADOQS

H4 muitos tipos de dados para estudos de avaliagdo de impacto. Estes
podem incluir uma gama que varia de entrevistas transversais, ou de
painel, a entrevistas abertas qualitativas. £ ideal que esta informacio
exista em ambito individual, a fim de assegurar que se possa avaliar o
verdadeiro efeito.

Em muitos casos, a avaliagio de efeitos aproveitara certo tipo de dados
existentes ou se apoiard em alguma entrevista atual, o que pode
poupar custos consideraveis. Alguns exemplos dos tipos de dados que
podem ser usados incluem: entrevistas de renda e gastos nos lares;
estudos dos niveis de vida (LSMS); entrevistas do mercado de trabalho;
registros sobre assisténcia, repeténcia e rendimento escolar; dados re-
ferentes a satide publica, sobre mortalidade infantil, incidéncia de dife-
rentes enfermidades e outros.

Obviamente, seria mais barato usar dados existentes, pois ha necessi-
dade de uma certa criatividade quando se pensa a respeito disto.
Muitas pesquisas também podem estar nas etapas de planejamento ou
em curso. Se planejarmos uma entrevista que mecga os indicadores
requeridos, a avaliagdo podera tomar uma amostra da populagdo-alvo
durante o curso da investigacdo geral.



4, DESENHANDO A AVALIAGAO

Estando os objetivos claros e os dados disponiveis, é possivel comegar
a fase de proposta do estudo de avaliagio de efeitos. A escolha de me-
todelogias dependera da questdo formulada, da distribuicao cronolégica,
das restri¢des orcamentarias e da capacidade de aplicagdo da avaliagao.
Devem-se analisar os prés e os contras dos distintos tipos, discutindo-se
antes para determinar que metodologias sdo mais adequadas e que
técnicas quantitativas e qualitativas podem se integrar para se comple-
mentarem entre si.

Menciono alguns pontos relevantes:

* Clareza e especificidade: s3o importantes na identificago das perguntas
da avaliacao.

s Distribuigdo cronoldgica e pressupostos: o mais importante € a possibili-
dade de se comecar o desenho da avalia¢&o, antes que o projeto seja
implementado e seus resultados sejam necessarios. £ igualmente til
identificar, de inicio, quais pontos durante o ciclo do projeto necessi-
tarmn da informagédo da avaliagdo. Ter os resultados corretos de forma
oportuna pode ser decisivo para a definigao da politica a ser adotada,
como, por exemplo, avaliar durante umna revisio do projeto, perto de
um periodo de eleigdes ou na ocasifo da tomada de decisées com res-
peito a continuidade do projeto.

Alguns métodos precisam de mais tempo para serem implementados
do que outros.

A capacidade de implementacao é muito importante e alguns dos te-
mas da execucdo da avaliagdo sio bastante dificeis, particularmente
em alguns paises onde ha pouca experiéncia na aplicagéo de avaliagoes
de politicas e programas.

5. FORMANDO A EQUIPE DE AVALIAGAO

A composicao da equipe de avaliagdo € muito importante, pois requer
uma gama de capacitagdes diferenciadas, como, por exemplo, analistas



quantitativos, qualitativos e com experiéncia com o tipo de projeto que
esta sob investigacéo.

A qualidade e utilidade final da avaliagio de efeitos podem ser aprimora-
das, coordenando-se, desde o inicio, 0s membros da equipe e os toradores
de decisdo. Para tanto, ¢ importante identificar os membros da equipe o
quanto antes, decidindo suas fungdes e responsabilidades e estabelecendo
mecanismos de cornunica¢io nos momentos-chave da avaliacio.

6. ELABORANDO OS DADOQS

No caso de avaliagdes que geram suas préprias informagdes, sdo reque-
ridos passos decisivos para ¢ desenho dos instrumentos de coleta de
dados, amostra, trabalho de campo, manejo e acesso de dados.

Nao analisarei o processo, passo a passo, para a realizagao de uma pes-
quisa, mas mencionarei simplesmente os passos principais, que incluem:

* Desenhar e selecionar amostras;

» Elaborar instrumentos de coleta de dados;

* Reunir e capacitar pessoal para trabalho de campo;
* Realizar teste-piloto;

¢ Coletar dados;

* Acessar e gerenciar as informacoes.

7. COLETANDO DADOS ATUAIS

Inicia-se a fase de execugdo do projeto, que inclui a coleta de dados atuais.

8. ANALISANDO OS DADOS

Como nas outras etapas do processo, a analise dos dados de avaliagao,
sejam eles quantitativos, sejam qualitativos, requer a colaboragio en-
tre os analistas, os geradores de dados e as autoridades responséveis, a
fim de esclarecerem as perguntas e garantirem resultados oportunos e

o



de qualidade. Seguramente, surgirao problemas com a depuragao e a
interpretagio dos dados durante a andlise, e seréo necessérios 0s apor-
tes de diversos membros da equipe. £ também importante lembrar que
o andamento da analise sempre demora mais do que o previsto.

9. REDIGINDO QS RESULTADOS E ANALISANDO-0S COM AS
AUTORIDADES RESPONSAVEIS E OUTRAS PARTES INTERESSADAS

Este ponto pode ser 6bvio, mas é muito importante que os produtos e
as informacdes sejam faceis de ler e tenham relevancia politica. O ad-
ministrador da avaliacio deve planejar a geragio de diversos produtos
para politicos, administradores do programa, doadores e ao pablico em
geral, jornalistas e académicos. Se possivel, & born tornar a informagéao
acessivel a todos.

Esses produtos terdo maior aplicagao na politica se incluirem recomen-
dacdes claras e praticas provenientes da analise dos efeitos. As autoridades
que decidem devem estar dispostas a considerar os resultados finais.

10. INCORPORANDO OS RESULTADOS NO DESENHO DO PROJETO

Se a avaliacdo esta bem planejada e os objetivos sao claros, isto deve
estar bem implicito. Os problemas de implementacdo podem ser difi-
ceis, mas esse & outro tema.

EXEMPLOS DE AVALIACOES DE EFEITO DE
“PROCEDIMENTOS OTIMOS”

Os quinze estudos de caso, incluidos em meu livro, foram selecionados
de uma variedade de avaliag¢des realizadas pelo Banco Mundial, por
outras agéncias de doadores, institui¢des de pesquisa e empresas de
consultoria privada. Foram escolhidos como exemplo de “pratica 4ti-
ma” e por seu rigor metodolégico, que tentava refletir diversos exem-
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plos de diferentes setores e regides. Ainda que cada avaliacdo de
impacto tenha seus pontos fortes e fracas, as licdes aprendidas dessas
expernéncias deveriam ajudar ao administrador de projetos ou ao analis-
ta politico, que buscavam desenhar e implementar um futuro trabalho.
Muitos exemplos vieram da Ameérica Latina, ja que nessa regifio sao fei-
tas mais avaliagbes do que em outras.

Entre esses casos, existern avalia¢oes de projetos na area da educacao,
satde, programas de trabalho, microcrédito, alimentacio e nutricéo, in-
fra-estrutura e agricultura.

Dos exemplos, tiramos alguns temas gerais.

PLANIFICAGAO ANTECIPADA E CUIDADOSA DO
DESENHO DA AVALIAGAO

A preparagio cuidadosa durante as etapas iniciais da identificacao do
projeto assegurard que se reunam as informacgdes corretas e que se
possam empregar os resultados para ajustes dos componentes do pro-
jeto durante o processo. Com o planejamento antecipado e cuidadoso,
€ possivel incorporar todos os elementos que contribuemn para uma
avaliagdo de efeitos rigorosa, como uma pesquisa de referéncia com
um grupo de controle ao acaso e dados qualitativos sobre os processos
que poderiam influir nos efeitos.

Um exemplo que é particularmente bom € o Projeto de Nutri¢ao e Desen-
volvimento Pré-Escolar de Uganda. Esta avaliago foi planejada com muitos
detalhes, estando seus termos de referéncia inclusos rio livro ja citado.

AVALIAGOES SEM DADOS DE REFERENCIA

Na pratica, muitas avaliagdes nio tém dados adequados, havendo que se
trabalhar com os dados existentes e, por essa razao, sem informacdes re-
ferenciais. Isto significa que os grupos de controle devem ser construidos.
Alguns casos exernplares sdo os projetos de avalia¢io de Alimentos para
Educagao, de Bangladesh, Probecat, do México, Programas de Trabalho Ati-
vo da RepUblica Tcheca e Projeto Trabalhar, da Argentina.



Na auséncia de uma referéncia, devem ser criados controles usando-se
os métodos de sincronizagao ou matching, mas isto pode ser bastante
complicado. Tome-se oMo exemplo o caso dos métodos de sincroniza-
cdo {propensity score matching), que usou o Projeto Trabalhar da Argentina
para criar um grupo de controle, com dados transversais sobre os par-
ticipantes e os ndo-participantes do programa.

O Projeto Trabalhar I, da Argentina, é um programa de emprego publi-
co. Focou-se em prover emprego para pessoas de baixa renda, em pe-
quenos subprojetos de infra-estrutura social e econdmica, selecionados
por grupos da comunidade. A avaliacio de impacto foi desenhada para
ponderar se a renda dos participantes era mais alta do que seria se tal
programa nao existisse. Os métodos mais comuns usados para calcular
a renda dos lares, sem a intervengao do programa, nao eram factiveis,
no caso do Projeto Trabalhar. Nenhum estudo ao acaso (randomization)
fora realizado para construir um grupo de controle com finalidade de
comparagao da renda dos beneficiarios do projeto, nem se contava com
pesquisas de referéncia, o que eliminava a possibilidade de realizar uma
avaliacdo do antes e do depois.

A avaliacio do Projeto Trabalhar usou, entio, em seu lugar, os dados exis-
tentes, criando um grupo de controle mediante a reuniio de participantes
e nio-participantes do programa nacional, em um conjunto de variaveis
socioecondmicas, como sociedade civil, género, habitagao, percepgdes
subjetivas de bem-estar e filiagdo a partidos politicos e associagdes de vi-
zinhos, usando uma técnica chamada qualificagéo de propensao.

0O estudo demonstra o uso abundante dos dados existentes da pesquisa
nacional em lares — a Entrevista de Desenvolvimento Social (EDS) —,
para gerar o grupo de comparagao, combinado com uma pesquisa mais
reduzida dos participantes do Projeto Trabalhar, conduzida especifica-
mente para os fins da avaliagao. Essa pesquisa mais reduzida foi dese-
nhada cuidadosamente, de modo que se usou o mMesmo questionario
que a EDS e as mesmas equipes de entrevistadores, tendo sido realizada
aproximadamente ao mesmo tempo para se poder efetivar comn sucesso
o exercicio de comparagao. Esta técnica foi possivel porque a pesquisa
nacional de lares estava sendo realizada, entao os avaliadores podiam



aproveitar esta oportunidade para tirar amostras dos participantes do
Projeto Trabalhar. O fato das mesmas equipes de entrevistadores terem
sido utilizadas para as entrevistas nacionais e as do projeto permitiu
obter vantagens na coleta de dados.

LIMITAGOES AO ELABORAR CONTROLES ADEQUADOS

Os estudos aleatérios (randomization) ou os controles experimentais séo as
vezes possiveis, mas ndo factiveis no que se refere a politicas nacionais e
locais. Neste caso, € possivel efetuar os estudos aleatérios aproveitando-
se de qualquer plano para testar o projeto em certas &reas restritas, que
podem ser selecionadas, inicialmente, de forma aleatéria, com possiveis
areas futuras planejadas como controles. Com o tempo, podemn-se incluir,
aleatoriamente, comunidades adicionais ao projeto.

Trés exemplos ilustram como manejar uma situagdo na qual o estudo
aleatdrio ndo era exequivel relativarmente & politica ou a outro aspecto.

* No Vietnd, serd avaliado um projeto de transporte rural com infor-
macao limitada e sem estudo aleatdrio.

* O Fundo Hondurenho de Investimento Social proporciona um exernplo
de como criar um grupo de controle em um projeto dirigido pela de-
manda, usando-se uma comparagao ex post, tendo por base um corte
transversal unico de dados. Avaliar projetos dirigidos pela demanda
pode ser especialmente dificil, dado que ndo se sabe, quais projetos ou
quais comunidades estardo deles participando de forma antecipada.

« A avaliacio do Fundo de Investimento Social da Bolivia, na regido do
Chaco, proporciona um bom exemplo de como incorporar ¢ estudo
aleatério em projetos dirigidos pela demanda, de forma que permita
a focalizagdo.

METODOS DE COMBINAGAO

Na maioria das avaliagdes, é requerida mais de uma técnica para se
obterem resultados solidos que abordem as varias perguntas da avalia-
¢do. Cada pergunta poderia necessitar diferentes técnicas, incluidas



dentro de um desenho de projeto. Trés casos ilustram como se combi-
naram diversas técnicas em avaliacdo: o Fundo Social, da Bolivia, a Ava-
liacdo Trabalhar, da Argentina, e a Reforma Escolar, da Nicaragua.

REFORMA DA AUTONOMIA ESCOLAR DA NICARAGUA

Em 1993, o governo da Nicaragua tomou medidas para implementar
uma importante decisao de descentralizagao no setor da educagao, ou-
torgando autonomia or¢amentaria e de administragao a escolas selecio-
nadas, primarias e secundarias. A meta das reformas é melhorar a
aprendizagem dos alunos: 3 medida que a administragao de escolas se
torna mais democréatica e participativa, dando maior liberdade e con-
trole de seu orgamento as administragdes locais, ha melhoria na qua-
lidade do ensino, impulsionando o rendimento escolar dos alunos.

O efeito dessa reforma foi avaliado, usando-se uma combinac¢io de téc-
nicas quantitativas e qualitativas que examinam o resultado e o pro-

cesso de descentralizagéo.

O propésito do componente qualitativo é esclarecer se estdo realizando ou
nao, nas escolas, as reformas previstas de administracdo e financia-
mento, pesquisando-se 0s aspectos positivos ou negativos. O componente
quantitativo refor¢a esses resultados, respondendo a pergunta: As mu-
dancas na administragio e financiamento das escolas realmente pro-
duzem melhores resultados na aprendizagem dos alunos?

Os resultados qualitativos indicam que o éxito das reformas depende, em
grande parte, do cenario no qual esta inserida a escola {quer dizer, o nivel
de pobreza da comunidade), ao passo que os resultados quantitativos mos-
tram que o aumento da tomada de decisdes das escolas estd associado,
de forma significativa, ao aumento do rendimento dos alunos.

Foram utilizadas metodologias e fontes de dados diferentes, mas com-
plementares, para combinar com os diferentes enfoques. Por um lado,
a avaliagdo quantitativa seguiu um desenho quase-experimental, no qual
se compararam as qualifica¢des das provas de uma amostra de alunos
de escolas autbnomas (grupo de tratamento) com os resultados de uma



amostra de escolas pablicas nac-autdnomas e de escolas privadas (gru-
po de comparagao). Os dados para este componente da avaliag¢ao foram
compilados de um painel de duas entrevistas em escolas-lares testa-
das, além das qualificagdes de provas de rendimento dos alunos. Por
outro lado, o desenho da avaliagfo qualitativa consistia de uma série de
entrevistas a informantes-chave e de conversagdes com grupos-cbjetivo,
com diferentes pais e funcionarios da escola, advindos de uma suba-
mostra das escolas autdnomas e tradicionais, incluidas no estudo
quantitativo,

O uso de técnicas de pesquisa qualitativa e quantitativa gerou uma
valiosa cormnbinagao de resultados tuteis e pertinentes para a politica.

O trabalho quantitativo proporcionou uma ampla visao geral e estatisti-
camente valida das condigoes e resultados das escolas; o trabatho qualitativo
methorou tais conclusées, informando por que alguns resultados esperados
do programa de reforma tiveram éxito, enquanto outros fracassaram, aju-
dando, portanto, a orientar os ajustes da politica. Além disso, como o tra-
balho qualitativo € mais intuitivo, mais acessivel e, por conseguinte, mais
interessante para o pessoal do Ministério, ele gerou uma facilitagéo na cre-
dibilidade do processo de avaliagao na esfera ministerial.

CUSTOS E FINANCIAMENTOC

Como véem, existemn muitos custos potenciais em um estudo de impac-
to, que incluem o tempo dos pesquisadores e a coleta de dados.

Somente algumas avalia¢des de nossa amostra tinham dados sobre os
custos, mas temos dez avaliagdes feitas com a participagao do Banco
Mundial com estimativas dessa natureza. Esses custos ndo incluem o
valor a ser pago para os funcionérios dos paises conveniados, cujo mon-
tante pode ser significativo. Em certos paises, o governo pode ter algu-
mas pessoas trabalhando em um projeto, por um ou dois anos.

O custo médio estimado para a avaliagio de impacto foi de 433 mil
délares. Isto reflete uma flutuacdo entre 263 mil délares — como a
avaliagcao de um programa de capacitagido de habilidades vocacionais



para jovens desempregados de Trinidad e Tobago — e 878 mil ddlares —
como a avaliacdo do Fundo de Investimento Social da Bolivia.

O gasto com avaliagbes de impacto para a manutengéo dos projetos
reflete, em média, 0,6% de seu custo total (que as vezes inclui financia-
mento de varios doadores), ou 1,3% do custo do empréstimo do Banco
Internacional de Reconstrucio e Desenvolvimento (BIRD) ou do crédito
da Associagdo Internacional de Desenvolvimento (AID).

Os componentes mais custosos para a manutengao das avaliagdes
indicadas foram a coleta de dados e os assessores locais e internacio-
nais. Em muitos dos casos, 0s custos incluiram viagens do pessoal local
para se reunir com funcionarios do Banco Mundial, e de pesquisadores
para sessdes de estratégia e capacitacao, porque um objetivo-chave era
a criagao de capacidade em pesscal do pais-cliente.

O financiamento de uma avalia¢io de impacto pode vir de um projeto
com outros recursos governamentais, de uma subvengdo para pesquisa
ou de um doador extemno.

A informacio para uma amostra de avalia¢des do Banco Mundial indi-
ca que, apesar de muitos paises assurniremn a maior parte dos custos de
avaliacio, a execugdo exitosa de uma avaliagao de impacto requer con-
sideraveis recursos extemos, além dos previstos em um empréstimo ou
crédito para um projeto.

Esses recursos vieram das seguintes fontes:

» empréstimo ou financiamento de crédito do Banco Mundial para a
coleta e processamento de dados;

* verbas do governo, destinadas aos salarios pagos ao pessoal local no-
meado para o esforgo da avaliagao;

* subvencdes para pesquisa do Banco Mundial e subvengdes de doado-
res bilaterais, que financiaram a assisténcia técnica de assessores
com conhecimentos especializados, requeridos especificamente para
a avaliagdo; e



* pressuposto de gastos gerais do Banco Mundial, proporcionado pelo
tempo do pessoal para orientar a avaliagdo de efeitos e, com freqiién-
cia, para participar ativamente do trabalho analitico.

ASSUNTOS DE ECONOMIA POL{TICA

Como mencionel anteriormente, o apoio politico é muito importante. A
decisdo de efetuar uma avalia¢do depende muito de um apoio politico
solido.

Muitos governos nao véem o valor de efetuar projetos de avaliagio e,
portanto, nao desejam investir recursos nisto. Além do mais, podem ter
receio ao permitir uma avaliagio independente, que venha revelar re-
sultados contrérios a politica governamental, em particular em regirmes
autontaros ou fechados. Os governos mais abertos, no entanto, consi-
deram as avalia¢des e a divulgagdo dos resultados como parte impor-
tante do processo democratico.

As avaliagoes também sdo sensiveis & mudanga politica. Trés dos oito
estudos de efeitos indicados pelo Banco, mencionados no livro, foram
cancelados por problemas de economia politica. As alternagdes dos
regimes ou nos postos-chave dentro de uma administra¢do governa-
mental e as mudangas de estratégia politica podem afetar nao s6 o
esforco de avaliagao, mas fundamentalmente a execugao do programa
que se estd avaliando.

Um exemplo é a Venezuela, que redesenhou uma avaliagao de um pro-
grama de satude e nutricdo materna e infantil trés vezes, com trés con-
trapartidas diferentes de clientes, posto que o governo transferiu a
responsabilidade da avaliagdo de um organismo a outro. Cada mudanga
esteve acompanhada de uma renegociacio de contrato com a empresa
do setor privado que se tinha prontificado a realizar a coleta de dados
e a maior parte da andlise para a avaliagido. Quando a legitimidade da
terceira contrapartida do governo comegou a ser questionada, a empre-
sa anulou o contrato e a avaliagao foi abandonada.



Tais incidentes aconteceram durante um periodo de mudanga politica,
caracterizado por varias reorganiza¢des de gabinete, que terminaram
com o fracasso do governo eleito, o qual servia de contrapartida do pro-
jeto, de modo que a avaliagdo dificilmente era a Unica que se via afeta-
da pelas repercussoes da instabilidade politica.

NOTA

* palestra proferida em ‘espanhol e traduzida
para o pertugués por Ana Rojas Acosta e Ma-
ria Zélia Martins, com revisdo final de Maria
Cecilia Roxo Nobre Barreira. Este trabalhoestd
baseado no livio do mesmo titule e pode ser
encontrado no site do Banco Mundial (http:
//www. wordbank.org/poverty/library/
impact.htm) -— BAKER, Judy L. Evaluating the
Impact of Develepment Projects on Poverty: a
handbock for practicioners. The World Bank,
Washington, D. €., USA, 2000.
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Os diferentes dispositivos de avaliacdo dos sistemas educativos avan-
cados podem ser remetidos a trés grandes modelos. O primeiro, o mais
tradicional, verifica a adequagdo do trabalho dos atores a regulamenta-
Gao e aos objetivos definidos pelo organismo de tutela (trata-se, em ge-
ral, de um sistema publico). O segundo, bastante difundido atualmente,
tenta medir a pertinéncia das escolhas feitas por um operador que in-
tervém, de maneira excepcional, em um dado momento da histéria do
sistema educativo, na perspectiva de seu desenvolvimento. O terceiro,
que so6 se desenvolveu durante a explosdo escolar da metade do século
XX (aumento da duracdo e do nivel de escolaridade do ensino de massa),
interessa-se, sobretudo, pelos resultados obtidos pelas diferentes uni-
dades de ensino, que conservam um forte grau de liberdade na organi-
zagao de seu trabalho.

Os primeiros correspondem aos sistemas estatais centralizados, como
o da Franga, desde o fim do século XIX até os anos 80; os segundos, aos
paises ou regides que sofrem um atraso em seus investimentos educati-
vos e utilizam os recursos dos grandes organismos internacionais para
supera-lo; os Ultimos, aos sistemas contratados nos quais os financia-
mentos sdo distribuidos ndo somente em funcdo dos efetivos escola-



rizados, mas dos projetos de cada unidade e dos resultados obtidos no
fim do contrato. Na maioria dos paises, as universidades (publicas ou as
que recebem subsidios publicos) foram as primeiras a se engajar nesse
tipo de relagdo com suas tutelas. Ha cerca de uma década, os ensinos de
1° e 2° graus passam a fazer o mesmo com seus organismos de tutela,
nio sem novos problemas. Estes dispositivos tendem a substituir tanto
os de primeiro tipo (verificagdo da adequagdo as regras) quanto os do
segundo (expertise de escolhas operacionais).

Para tentar compreender como se dé essa evolugao, vamos nos deter
aqui na avalia¢do dos sistemas de ensino bésico (escolas primarias) que
se dedicam a alfabetizacdo. Em grande parte dos paises, tais sistemas
parecem ser os menos aptos a entrar em uma outra légica de avaliagéo
que ndo aquela da conformidade a regulamentagédo publica (¢ caso dos
sistemas publicos centralizados) ou da pertinéncia das escolhas opera-
cionais (caso dos pedidos de financiamentos internacionais).

Dois exemplos, bastante distantes um do outro, podem esclarecer a pro-
blemética e apoiar a discuss@o em bases mais concretas. O primeiro € o
de um projeto de auxilio & melhoria do funcionamento de 25 escolas pu-
blicas em quatro estados do Brasil (Projeto Escola que Vale), envolvendo
uma fundacdo (Fundagdo Vale do Rio Doce) e uma organizagdo nao-
governamental (Cedac). Tal projeto visa experimentar e desenvolver um
modelo de intervencéo “clinica” em politicas publicas de escolarizagao
(Estado, municipio), cujo interesse é evidente para os sistemas educativos
pouco centralizados, como os de muitos paises sul ou norte-americanos.
O dispositivo de avaliagdo que foi implementado tem, a priori, uma dupla
fungdo: permitir & equipe responsavel pelo projeto um olhar exterior
sobre as diferentes etapas de sua agdo e prestar contas aos sécios capi-
talistas do bom emprego do financiamento obtido.

O segundo exemplo é o da implementagao, por um Estado (a Franga),
de uma lei escolar (lei de orientag&o, de 1989), que implica um novo uso
das avaliagcdes regulamentares (controle de conformidade) e de avalia-
¢des dos resultados dos alunos (redugdo de fracassos), no ambito de
uma avaliagido permanente de politicas publicas. Neste caso, a avalia-
cdo leva em conta a expertise de funcionarios publicos (inspetores) e o



trabalho dos diretores ministeriais (direcao de avaliagdo). Ela envolve
todos os niveis de uma administracdo — nivel central e nivel descen-
tralizado — e diferentes atores do sistema, como professores, diretores,
conselheiros pedagbgicos, inspetores.

AVALIAGAO DE UM PROJETO DE AUX{LIO A MELHORIA DO
FUNCIONAMENTO DE ALGUMAS ESCOLAS PUBLICAS EM
QUATRO ESTADOS DO BRASIL.

O Programa Escola Que’Vale, voltado a formacdo continuada de
professores do ensino pﬁblico fundamental, tem por finalidade
dotar seus sujeitos de novas competéncias cdpazes de gerar prati-
cas educativas mais densas de valores, conteudos e processos de
aprendizdge?n.

Os 'profes.syores sdo sujeitos histéricos que vivem e aprendem
muita coisa em seu cotidiano, que apreciam a beleza, que usu-
fruem sua cultura e que, diante de uma boa oportunidade, podem

fazer uma “alquimia” de tudo isso e se apresentar também com
produtores de cultura

A estratégia proposta para a capacitagdo do professor centra-se 1o

desenuolmmento de PTO]ET.'OS de Trabalho, estruturados de forma a
contemplar a énfase na leltura/escnta/comumcagao oral, a resolucdo

de problemas a pratica da cidadania, 0 uso de recursos tecnolégicos,
‘vendo a comumdade como sujeito e locus de conheamento

0 programa mtroduz igualmente, a oferta de insumos que bus-
cam assequrar condlgoes para a capacitagdo dos docentes, assim
- como responder de forma convergente as demandas dos demais
sujeitos implicados: a escola (incluindo aqui melhorias no equipa-
mento); os professores da rede (incluindo oficinas de sensibiliza-
~ ¢do e capacitagdo); os alunos, com acesso a tecnologias e situages
- pedagégicas para que possam aprender melhor e de forma signi-
ficativa; os pais e a comunidade, para que possam assumir seus
papéis de sujeitos de aprendizagem. :



O Programa assenta-se em parcerias com as prefeituras, secre-
tarias municipais de educacdo, equipes de escolares, pais e comu-
nidade, visando a um processo de mobilizagdo e irradiagdo capaz
de produzir impactos efetivos na melhoria da aprendizagem dos
alunos, na apropriagdo de valores democrdticos e nos vinculos en-
tre escolas e comunidade local. (Pesquisa avaliativa do Programa
Escola Que Vale — Relatorio Parcial. Maria do Carmo Brant de
Carvalho (Coord.). Sdo Paulo, agosto de 2000.)

O Projeto Escola que Vale foi elaborado pelo Centro de Estudos e Do-
cumentacdo para Acdo Comunitaria — Cedac, criado, ha alguns anos,
por Beatriz Cardoso. Dentre suas diferentes agdes, a equipe do Cedac ja
havia tido a oportunidade de desenvolver uma acao de formagao, par-
ticularmente original, de professores rurais no Estado de Sdo Paulo,
baseada em uma rede de troca de correspondéncias que permitia ultra-
passar o isolamento dos professores de escolas muito distantes umas
das outras. Nesta acao, foram elaborados instrumentos didaticos de
grande qualidade e uma filosofia de formacao centrada mais na troca

de experiéncias concretas do que em um metadiscurso pedagogico.

O Projeto Escola que Vale' é mais ambicioso, uma vez que visa definir
um modelo de intervencéo no sistema educativo publico, leve o bastan-
te para ndo parecer intempestivo as autoridade de tutela e suficiente-
mente eficaz para que sua agdo ultrapasse rapidamente as poucas
escolas envolvidas (25 no total). Trata-se de um projeto que tenta se au-
tomultiplicar. Baseia-se, portanto, menos em modelos classicos de ensi-
no e de formacdo — encontrados nas faculdades de educagao ou em
institutos de formacao pedagbgica — do que na criacdo de competén-
cias de autoformacao dos préprios atores (“construir um modelo de in-
tervengao cooperativo num sistema publico de ensino, que ofereca con-
dicdes de trabalho e permita a apropriacdo do processo por parte de
todos os implicados™). Esta caracteristica conduziu os responsaveis a
imaginar um dispositivo no qual a formagao pessoal ndo apenas € inse-

paravel da formacao profissional; mais que isso, a orienta.



Langado em 1999, o Projeto Escola que Vale® desenvolveu, até o momen-

to, um cronograma de trabalho no qual todas as etapas encadeiam-se

com precisao:

elaboragao do projeto e negociagdo com as instituicées financiadoras;
enquete em municipios passiveis de se interessar pelo projeto;
solicitagao de uma pesquisa sobre 45 escolas sondadas por um orga-
nismo exterior (realizagdo de monografias sobre cada uma delas, per-
mitindo explicitar as dificuldades especificas de cada uma e as possi-
bilidades dinamicas dos atores), visando facilitar a escolha;

escolha dos Estados (quatro), dos municipios (seis) e das escolas (25)
envolvidas;*

implementagao do dispositivo de acompanhamento das escolas par-
ticipantes por um coordenador local e um coordenador regional; es-
tabelecimento das modalidades de trabalho do conjunto assim cons-
tituido (escolas, municipios, coordenadores, Cedac);

primeira agao de formacao: ateliés de pratica artistica pessoal (ofici-
nas de arte), dirigidos aos professores;

elaboragdo de instrumentos destinados a promover, nas classes,
“eventos didaticos” ao longo do ano 2000: agenda, proposicdo de “pro-
jetos” didaticos;

no inicio de 2000, langamento dos “projetos”, ativagdo do acompa-
nhamento local pelos coordenadores, supervisdao do acompanhamen-
to pelo Cedac;

no fim do primeiro semestre, avaliagdo da etapa realizada por uma
equipe externa; emendas ao projeto e langamento de projetos para o
2? semestre.

Como a avaliagdo intervém nesse esquema? Ela ocupa um lugar deter-

minado no projeto inicial e, de modo geral, visa oferecer a equipe do

Cedac um olhar externo em cada uma das etapas de seu trabalho. Per-

mite também a esta ONG prestar contas a fundagdo e a empresa que

financiam e incentivam a operagao. Eis aqui um esquema bastante

simples encontrado em todos os programas desse género, particular-

mente quando sao financiados por grandes organismos internacionais.

No entanto, observando mais de perto, a articulacao entre avaliacado e



desenvolvimento do projeto revela-se mais complexa e merece maior
atencao.

Pode-se considerar que este projeto funciona com trés légicas de ava-
liacdo bem distintas. A primeira se refere a um dispositivo de expertise
externa, que intervém, a posteriori, no momento da concepgao do projeto.
Ela visa, portanto, os atores situados na origem do projeto (essencial-
mente o Cedac, mas também os organismos de apoio) e se baseia em
suas produgdes escritas — o projeto propriamente dito, instrumentos
de analise, resultados das analises, instrumentos de formagao ou ins-
trumentos didaticos etc. O pedido dos operadores que solicitaram esta
expertise formula-se como controle e conselho: controle da coeréncia
das diferentes propostas (de sua pertinéncia em relagéo aos dados dis-
poniveis etc., e conselho para a melhoria da concepgao.

Para o especialista, trata-se primeiro de “compreender” o projeto, isto €, de
apreciar sua legibilidade. Para tanto, ele dispde de sua experiéncia, bem
como de sua prépria cultura, e trabalha por assimilagao: no projeto, tudo
o0 que é “reconhecido” — isto é, referente a uma de suas categorias de
analise — constitui sua base de apreciagao. O projeto é imediatamente
inscrito em uma tipologia de projetos educativos possiveis (a tipologia
de que o especialista dispde) e avaliada na esfera desta categoria. Tal
categoria se define, em geral, por um ideal-tipo (ou por um conjunto de
caracteristicas e normas).

Em sua singularidade, o projeto é entdo examinado com base nas diferen-
cas com o modelo ao qual é assimilado: diferengas aceitaveis, diferencas
possiveis, diferengas que correm o risco de criar conflitos irredutiveis
ou de colocar em risco a coeréncia do projeto. £ evidente que, para o es-
pecialista, tais diferengas constituem uma série de experiéncias novas,
que vém enriquecer seu repertério de modelos. O julgamento da expertise,
neste nivel, é pouco capacitado para verificar a adequagéo do projeto
as situacdes concretas dos sistemas educativos (ou de parcelas desses
sistemas) sobre os quais se apdia.

E neste momento que intervém o segundo dispositivo de avaliagdo im-
plementado pelo Cedac. Sua originalidade reside no fato de que ele



“externaliza” todo o dispositivo de enquete sobre a realidade estudada
e solicita, entdo, a uma equipe de pesquisa,’ a anéalise da situacdo do
sistema educativo em questdo, assim como das caracteristicas dos
atores e das populagdes sobre as quais o projeto vai incidir. Esta equipe
terd por missdo apreciar a adequagio do projeto a esta realidade, bem
como os resultados obtidos. Os relatérios produzidos nessa ocasiao per-
mitiram, até o momento:

* langar um olhar avaliativo global sobre o projeto do ponto de vista de
uma ética das acoes sociais;

* facilitar as escolhas dos locais de experimentacéo (tipos de dificul-
dades, capacidade de mutagao etc.);

* seguir a evolugdo das agdes previstas e regular os investimentos dos
atores;

* apreciar o impacto do projeto durante sua realizacdo, em cada um
dos eixos definidos como prioritérios (alunos, professores, escolas,
familias, comunidade, parceiros da rede municipal).

A metodologia da equipe encarregada deste trabalho se desenvolve em
trés direcdes complementares:

e andlise dos dados estatisticos disponiveis (macroindicadores) em ni-
vel federal, nacional e municipal; assim, as escolas participantes sdo
situadas em um contexto mais amplo, permitindo apreender suas
caracteristicas demogréficas, econdmicas e sociais, bem como o grau
de desenvolvimento do sistema educativo no qual elas se inserem
(indices de escolarizagao, de repeténcia, de evasdo escolar; nivel de
formacéao dos professores, despesas dos municipios etc.).

* observacdo clinica dos diferentes atores do dispositivo local (criangas,
familias, professores, coordenadores, equipes municipais); eles sdo
consultados acerca do grau de concordancia sobre o programa, os
efeitos do programa que ja se fazem perceber, as dificuldades que
sentem etc.

e analise das respostas dadas pelos professores nos questionarios em
relagdo as atitudes das criancgas e a apreciacao dos efeitos do progra-
ma nelas observados.



Como podemos notar, esta segunda logica de avaliagédo concerne essen-
cialmente as representagdes dos professores, tanto no que se refere ao seu
préprio trabalho, quanto ao trabalho dos alunos. Ela € centrada nas dina-
micas de mudangas e nas atitudes. Tenta apreciar, por meio de discursos
cruzados de diferentes atores, todos os signos que permitem afirmar que o
programa produz efeitos significativos na percepgéo da realidade, nas hie-
rarquias de valores e na mobilizacdo do sujeito (ou do grupo).

O terceiro dispositivo de avaliagdo pode ser considerado um processo online,
que, em todos os niveis, exige dos atores momentos de regulagéo cruza-
da que parecem ser decisivos. E o caso, por exemplo, das notas regular-
mente enviadas pelo coordenador regional ao Cedac. Quando ele visita
uma localidade, organiza uma série de reunides — com o coordenador
local, professores, supervisores, diretores, o Secretario Municipal de Edu-
cacdo e seus colaboradores —, cada uma delas é gravada (dudio) e
torna-se objeto de um relatério que é enviado ao Cedac. Cada partici-
pante faz uma auto-avaliagdo e uma avaliagdo esponténea da agao em
andamento, referente ao nivel imediatamente inferior: os professores
avaliam seu trabalho e o de seus alunos; os supervisores avaliam seu
trabalho de supervisdo e o trabalho dos professores etc. Tendo em vista
esse material abundante, cabe ao coordenador regional triar aquilo que
julga pertinente, tanto para controlar sua agao quanto para informar o
nivel superior (no caso, a equipe central do Cedac) e receber, deste ulti-
mo, uma avaliacdo de sua agao.

A leitura desses documentos® mostra como os atores exercem efetiva-
mente seu papel no dispositivo da avaliagao online. De modo geral, eles
chamam a atengéo sobre as distorgdes que aparecem entre os grandes
eixos do projeto geral e as possibilidades de sua implementagao:

e incompreensao dos objetivos;

» reflexos de resisténcia dos professores;

* impossibilidade de desenvolvimento de certos aspectos do projeto
por inadequagao de instrumentos;

e subobjetivos desnecessarios, etc.

No caso especifico aqui examinado, a coordenadora regional do Maranhao



chama a atengao da equipe do Cedac sobre o que parece ser um dos
problemas da implementagao: no Projeto Escola que Vale, faltaria (no
nivel manifesto) uma série de proposicdes precisas e explicitas sobre o
acesso aos trés instrumentos de base das agdes pedagdgicas previstas
— a palavra, a escrita, a imagem. Isto se traduz, na transcri¢éo das falas
dos professores durante as reunides de trabalho, pela selegao de propo-
sigoes referentes as dificuldades dos alunos neste aspecto, apresenta-
do-as como contraditérias em relacio ao projeto.

Assim, parece que uma préatica fortemente centrada na formacéao con-
tinua de professores e no acompanhamento da preparacado didatica de
seu trabalho (supondo ademais que esta formacgéo e este acompanha-
mento serdo suficientes para promover uma dindmica de mudanca das
praticas profissionais) vem se chocar com as representacdes das supos-
tas capacidades dos alunos, construidas por todos os atores envolvidos.

As respostas sugeridas pela coordenadora regional merecem também
ser examinadas na medida em que tentam sair desta dificuldade, por
vias didaticas e formativas, e ndo por via avaliativa. Para ela, com efeito,
as atitudes dos professores sdo interpretadas prioritariamente como re-
ticéncias a suprimir mediante melhoria da formacéo (particularmente
a formacao pessoal).

AVALIAGAO DE UMA POL{TICA PUBLICA NA FRANGA: PAPEL DO
DISPOSITIVO DE AVALIAGAO NACIONAL DOS ALUNOS DA ESCOLA
PRIMARIA NA IMPLEMENTAGAO DA LEI DE ORIENTAGAO DE 1989

O processo francés que desejo analisar agora é conseqiiéncia de um ato
legislativo: o voto parlamentar, em 1989, de uma “lei de orientagao”, a
qual define objetivos ambiciosos para o conjunto da escolaridade pré-
obrigatéria e obrigatéria (entre dois e dezesseis anos). E solicitado aos
professores tentar de tudo para que nenhum aluno saia do sistema
educativo sem uma qualificagdo, no minimo equivalente ao nivel V da
escala de qualificagées profissionais (Certificado de Aptiddo Profissio-
nal — CAP, ou Brevé de Estudos Profissionais — BEP).



No momento em que a lei foi votada, mais de 20% dos alunos de cada
faixa etaria ndo atingiam o nivel V e saiam do sistema educativo sem
qualificagdo. No contexto do mercado de trabalho, extraordinaria-
mente reduzido nos anos 1980-1990, esta situacdo conduzia, de modo
inexoravel, ao desemprego de longa duracdo e a situagbes escolares
extremamente precarias.® No que tange a pré-escola (criangas de dois a
seis anos — mais de 95% das criancas escolarizadas desde os trés anos e
100% com quatro anos) e & escola elementar (escolarizagao obrigatéria
de seis a onze anos), a lei prevé trés dispositivos:

» predominancia da organizagao da escolaridade em trés ciclos de trés
anos cada’ (em vez de ciclos anuais): s6 é possivel repetir uma vez ao
longo do ciclo e o programa deve ser percorrido segundo um ritmo de-
cidido pela equipe de professores do ciclo, os quais dispéem de uma
hora semanal de reunido para harmonizar seu trabalho;

* obrigacéo de cada escola redigir, a cada trés anos, um projeto educa-
tivo™ (“projeto de escola”), que é homologado pela administragéo e
que permite, em relac@o aos objetivos definidos em nivel nacional
(programas dos contetdos e competéncias a atingir ao fim do ciclo),
adaptar a agdo da escola as especificidades dos alunos que a fre-
glientam e aos recursos humanos e materiais de que dispde;

» implementagdo de uma avaliagdo nacional (em lingua materna e em
matematica) de todos os alunos em fim de ciclo II e em fim de ciclo
III:** definicdo de um nivel de competéncia minimo para aceder ao
ciclo superior que, quando nao atingido, ndo aciona uma repeténcia,
mas uma medida de responsabilidade diferenciada (projeto pedagogi-

co de ajuda personalizada).

E interessante notar como o dispositivo tradicional de avaliagéo de con-
formidade & regulamentagdo nacional pode se adaptar a uma lei que,
de um lado, exige a abertura de um espago maior a iniciativa local, mas,
de outro, introduz um sistema de avaliagdo dos alunos, o qual permite
situar precisamente a eficicia de cada escola ou de cada unidade
administrativa encarregada das escolas; isto é, tenta completar o con-
trole de conformidade por um controle sobre o rendimento do sistema.

Na Franca, o controle mais préximo das escolas primarias (pré-elemen-



tares e elementares) é realizado por um “inspetor da Educacao Nacional”,"?
responsavel por uma circunscri¢do com cerca de 300 a 350 professores
(trinta a quarenta escolas urbanas, sessenta a oitenta escolas rurais).
Ele € cercado por uma equipe de dois ou trés professores, que nio estio
mais emn sala de aula e que possuem o diploma de professor-formador,”
além de uma secretdria. Ele assegura a gestdo administrativa das esco-
las relacionadas a sua tutela (na Franga, os municipios), a formacao
continua dos professores e a recreagdo pedagdgica das escolas; enfim,
ele inspeciona cada professor ao menos uma vez a cada trés anos, e,
nesta ocasiao, confere-lhe uma nota que contribui para sua evolucédo
na carreira. Ele proprio esta diretamente subordinado a um inspetor de
academia, que dirige os servigos da Educagio Nacional no d&mbito do
departamento,* distribui os recursos humanos alocados pelo Estado e
impulsiona a politica nacional tal qual é definida pelo ministro.

As trés medidas, previstas pela lei de orientacdo de 1989 e imediata-
mente aplicaveis, na verdade modificaram as praticas docentes de ma-
neira muito diferente. Parece que, como é freqiiente no caso dos siste-
mas centralizados, as medidas que demoram mais para entrar em vigor
sdo aquelas que implicam mais os atores (os professores em suas clas-
ses, as equipes de professores nas escolas) e seus atos profissionais.
Aquelas que atingem os atores intermediarios (professores-formadores,
inspetores, administragdo descentralizada) tém necessidade de um certo
tempo de gestagado, mas se efetivam com mais rapidez, transformando
a pratica desses profissionais. E, enfim, aquelas que implicam direta-
mente a administragao central sdo imediatamente colocadas em prati-
ca e influenciam com rapidez as praticas dos professores em sala de
aula, mas nao acionam tao depressa as atitudes esperadas, particular-
mente quando exigem certa iniciativa. Em geral, elas sdo reinterpreta-
das pelos professores e adaptadas tanto as condi¢des de trabalho quanto
as representacoes que estes fazem do seu oficio.

Mais de dez anos depois da lei entrar em vigor, pode-se afirmar que a
organizacao da grade escolar em ciclos de trés anos e a pedagogia dife-
renciada que ela implica sdo encontradas apenas excepcionalmente
quando se visita as escolas francesas. Apesar de todos os esforgos de
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formacdo e dos reiterados incentivos dos poderes publicos, os professo-
res parecem ndo conseguir sair de uma pedagogia frontal® e conceber
velocidades variaveis de percurso do ciclo, para cada um de seus alunos.
Na verdade, eles ndo dispdem ainda de instrumentos didaticos que fa-
cilitariam seu trabalho ou, quando existem, eles ndo sabem (ou néo

querem) deles se utilizar.

Duas saidas parecem, contudo, se delinear: um certo nimero de editores
de livros didaticos comeca, timidamente, a propor livros abrangendo a
totalidade do ciclo e ndo somente um de seus anos; para responder as
reiteradas solicitacdes de seus inspetores, numerosas equipes de pro-
fessores de ciclo fabricam, disciplina a disciplina, referenciais de com-
peténcias simplificados de fim de ciclo e boletins de avaliagéo passiveis
de serem transmitidos as familias. Para os professores, é a ocasiao de
harmonizar seu trabalho e de melhor dividir os esforcos dos alunos du-
rante os trés anos do ciclo.

E interessante observar que os inspetores ndo levam em conta estas
reticéncias em suas avaliagdes sobre os professores, quando de sua ins-
pecao, e que, desde 1989, os sucessivos ministros nunca solicitaram uma
pesquisa sobre o assunto.

A segunda medida — projeto de escola — foi colocada em pratica mais
rapidamente. Entretanto, isso foi feito a custo de modificagdes signi-
ficativas em seus objetivos, que sé puderam ser corrigidas recentemente.
Com efeito, em um primeiro momento, as escolas confundiram “projeto
de ensino” e “projeto de equipamento”. Elas se langaram na realizagdo
(com financiamento obtido gragas aos créditos de incentivo) de biblio-
tecas, de reformas no patio, em salas de informatica, na decoracao das
escolas etc. Nenhum desses projetos foi verdadeiramente pensado como
modificador da pratica dos professores em sala de aula. Na maioria das
vezes, eles levam em consideragio certo consumismo escolar (“é pre-
ciso ter uma biblioteca!”) ou ainda a concorréncia entre escolas (‘mesmo
em um bairro dificil, podem-se ter computadores!”).

Do mesmo modo, as escolas confundiram, com freqiiéncia, “projeto de
ensino” com “projeto festivo”, imaginando que programar grandes fes-
tas ou espetéculos excepcionais permitiria agrupar todas as classes em



torno de um objetivo comum. E verdade que eles foram estimulados a
caminhar nesta diregdo pela agdo do Ministério da Cultura que, nos
anos 80, disponibilizou créditos importantes para que os jovens artis-
tas, trabalhando nas escolas, pudessem tanto beneficia-las, por meio de
suas competéncias, como encontrar complementos salariais em um
periodo dificil para as profissdes artisticas. O mesmo ocorreu com o
Ministério da Juventude e dos Esportes em relacdo aos jovens atletas.

Foi em razao de uma avaliagado bastante classica da politica governa-
mental que esta situagao pode ser modificada. Na verdade, um dos atos
mais importantes do primeiro governo de esquerda, realizado pelo
presidente Francgois Mitterand, em 1981, foi a criacdo de “zonas de edu-
cagdo prioritaria”(ZEP)** nos bairros considerados dificeis. Essas ZEPs
foram pensadas tomando-se por base o modelo de educagdo compen-
satéria desenvolvido pela Gra-Bretanha alguns anos antes. As escolas
dessas zonas se beneficiavam de um adicional importante de recursos
humanos e financeiros. Ora, a implementacao de avaliagdes nacionais
dos resultados escolares em 1989 e sua reedigdo anual pareciam
mostrar que o diferencial entre escolas em ZEPs e escolas fora das ZEPs
continuava tristemente idéntico ano apds ano, apesar dos importantes
esforgos realizados tanto pelo Estado como pelos proprios professores.
Em alguns casos, ele até mesmo se agravava a medida que as condices
sociais desses bairros, particularmente sensiveis a crise econémica dos
anos posteriores a Guerra do Golfo, se degradavam.

Em 1996, ocasido do retorno ao poder de um novo governo socialista, que
se sentia herdeiro da politica dos anos 80, decidiu-se confiar uma missdo
de avaliacgo a inspecéo geral da Educagio Nacional.” Tratava-se de com-
preender o que poderia levar uma zona de educagao prioritaria (ZEP) a
fracassar ou ser bem-sucedida em suas politicas de compensacao.

Para estabelecer seu diagnéstico, a equipe encarregada da avaliagdo™

utilizou indicadores recém-elaborados pela Direcdo de Avaliagdo e da
Prospectiva (DEP), os quais permitem levar em conta, de maneiras dife-
rentes, a composicao social de uma escola para julgar os resultados dos
alunos.” Estabelecem-se os indicadores com base em uma amostra re-
presentativa da populagao francesa da qual se conhece a distribuicao



socioeconémica (fazendo parte da amostra, segmentos de cada catego-

ria socioprofissional).

Quando se quer apreciar o nivel relativo (ndo mais absoluto) atingido
por uma escola ou municipio, nesses mesmos indicadores, eles sao cor-
rigidos em fungéo da composigdo social especifica dessa populacao, de
maneira a neutralizar as variaveis socioldgicas. Isto permite calcular,
“na constancia de todas as varidveis”, o “valor educativo agregado”
efetivamente pelos atores dessa zona, eliminando-se os fendmenos que
seriam devidos tdo-somente & realidade socioprofissional das familias
envolvidas. Esse valor agregado pode, é claro, ser positivo ou negativo.

Ao final dessa avaliacdo, observou-se que as ZEPs mais eficazes se ca-
racterizam por:

e serem pequenas (um ou dois colégios, cada um com seiscentos a sete-
centos alunos, e as escolas é que lhes encaminham alunos, ou seja,
tém de trés a quatro mil alunos no méaximo);

e seus alunos serem escolarizados precocemente na pré-escola (todos,
aos trés anos; uma parte importante, aos dois anos);

* seus projetos de escola serem prioritariamente voltados para as apren-
dizagens, mesmo que ndo deixem de lado as agdes sociais ou culturais;

e fazerem uso regular das avaliagdes nacionais para controlar seu trabalho.

Tendo o ministro decidido tornar publicos os resultados, o debate que
se seguiu (por ocasido de um férum nacional, em que todas as equipes
das ZEPs estavam representadas) permitiu levantar algumas fortes
oposigdes. Em particular, observou-se que certos professores haviam
preferido evitar qualquer tipo de conflito, ocupando o tempo dos alu-
nos, o maximo possivel, com recreagdes de forte valor cultural e social,
na jornada diaria e ao longo do ano. Eles chegaram, com freqliéncia, a
acalmar as populagdes dificeis pelas quais eram responsaveis sem, no
entanto, obter melhores resultados escolares.

Em diregdo oposta, outras equipes tinham centrado seus esforgos na
aprendizagem, obtendo resultados escolares bastante estimulantes (um
real “valor agregado” e, algumas vezes, valores médios superiores as mé-



dias nacionais), sem criar, no entanto, situagdes sociais mais conflituosas.
No segundo caso, ocorria também que a escolarizagao precoce das
criangas na pré-escola (a partir de dois anos) era mais centrada nas
atividades de aprendizagem que nos jogos e festas. Evidentemente, a
realidade de diferentes zonas prioritarias se dividia proporcionalmente
entre esses dois modelos.

Tais constatacoes e os debates que se seguiram permitiram repensar,
globalmente, a politica dos projetos de escola. Em particular, eles aba-
laram profundamente as convicgdes dos inspetores das circunscrigdes
que, até entdo, haviam aceitado o que, hoje, parece ser uma deriva
“social” do dispositivo. Assistiu-se, entao, em alguns anos, a redefinigao
completa da nogao de projeto e a sua articulagdo com as avaliagdes na-
cionais dos resultados dos alunos.

Dai em diante, quando uma escola renova seu projeto, ela comega por
fazer um retrato da populagdo com a qual trabalha. Ela avalia os indi-
cadores socioecondmicos: divisdo de categorias socioprofissionais das
familias, nimero de familias que se beneficiam de recursos sociais,
ajuda para o pagamento da alimentagao escolar, nimero de familias
monoparentais etc. Em um segundo momento, a escola tenta avaliar a
eficicia até entdo demonstrada, gracas aos indicadores de sucesso es-
colar: indices de repeténcia, resultados nas avaliagdes nacionais, locais,
numero de criangas que precisam de um acompanhamento especial
oferecido pelas redes de ajuda® etc. Em um terceiro momento, faz-se o
balanco dos recursos humanos e materiais disponiveis para os proxi-
mos trés anos do projeto, assim como dos recursos suplementares de
que a escola poderia se beneficiar.

Considerando essas trés dimensdes, a escola tenta otimizar sua agao de
maneira a aumentar sua eficacia, respondendo, o mais diretamente
possivel, as necessidades de seus alunos. Assim, os elementos que até
entdo ocupavam o essencial do projeto — instalagdo de equipamentos,
organizacgdo de eventos etc. —, longe de desaparecer, tornam-se instru-
mentos a servi¢o do projeto e continuam a dar sentido a agao da esco-
la no seu entorno. Os inspetores que impulsionaram esta politica véemn



reforcado seu papel de formadores, na medida em que intervém, de
maneira bastante ativa, na elaboragdo do projeto, objeto de uma série
de idas e vindas entre a escola e a inspegao.

Os esforcos das escolas sdo compartilhados, ao longo da fase de elabora-
Gao, por diversos encontros entre diretores que comparam suas propostas.
Enfim, perante as familias — que evidentemente participam da elabora-
¢do do projeto por intermédio de seus representantes eleitos no “Conselho
de Escola” —, os professores de uma mesma escola possuem uma meta
coerente e passivel de ser defendida e argumentada. Desta forma, o pro-
jeto de escola tem um papel importante na regulagdo do funcionamento
do sistema educativo primario francés, tanto no que tange as préprias
equipes de professores (uma vez que estas assumem plenamente sua
construgdo e seu acompanhamento) quanto no que se refere aos atores
intermediarios (inspetores), que tém nele um instrumento de didlogo e de
estimulo em relagdo as escolas menos propositivas.

Foi a prépria avaliagao nacional dos resultados dos alunos que se re-
velou, no entanto, a mais facil de ser implementada e, ao mesmo
tempo, a mais rica em conseqiiéncias (positivas e negativas). Seu fun-
cionamento relativamente centralizado pode explicar seu sucesso, mas
também alguns de seus defeitos.

Todos os anos, os inspetores de circunscrigao sao incentivados a apresen-
tar projetos, em colaboragao com professores que selecionam, visando a
elaboragdo de baterias de provas, cujos critérios sdo definidos por uma
comissdo nacional (uma por nivel e por disciplina). Esta comissao selecio-
na, entre todos os projetos, as provas julgadas mais pertinentes e constréi
um dossié de avaliagdo (cerca de trinta provas por disciplina e por nivel),
que é encaminhado a todas as classes envolvidas no inicio das aulas.

No fim da aplicagdo das provas, o professor encarregado corrige os tra-
balhos dos alunos e transpde os resultados para tabelas (manuais ou
informatizadas), que lhe permitem calcular as tendéncias centrais de sua
classe em uma série de indicadores? e, no caso dos alunos, definir sua dis-
tancia, positiva ou negativa, em relagdo a média. Calcula-se também,
para cada aluno, sua posi¢cdo em uma escala de leitura composta de



quatro valores: nao possui competéncias de base; possui competéncias
de base; possui competéncias notaveis; possui competéncias excep-
cionais.”” Os resultados sdo enviados ao inspetor da circunscrigio, que
estabelece médias para cada escola e para o conjunto da circunscrigao.
Reagrupados no ambito do departamento e, depois, da academia, esses
resultados permitem definir médias para cada um dos estagios do sis-
tema educativo.

Paralelamente, cerca de trés mil alunos sdo sorteados para compor
uma amostra representativa das escolas francesas; suas provas sio
agrupadas na Direcdo de Avaliacdo, analisadas e informatizadas de
modo a dispor dos mesmos escores em escala nacional. Este duplo ca-
minho permite remediar a auséncia de escalonamento das provas e
obter, em nivel local — mas nao em nivel nacional — comparagdes lon-
gitudinais. Com efeito, como as provas da avaliagdo mudam todo ano,
nao é possivel comparar diretamente os resultados obtidos por amos-
tras nacionais sucessivas. Além disso, é possivel seguir, ano apds ano, a
evolugao de uma dada classe (isto é, um professor), de um ciclo (isto é,
os professores de um ciclo), de uma escola (ou seja, os professores desta
escola), de uma cidade, de uma circunscrigdo, de um departamento ou
de uma academia em relagdo a amostra nacional.

A principio, essa avaliagdo havia sido pensada na perspectiva do novo
funcionamento em ciclos. Ela deveria permitir aos professores melhor co-
nhecer os novos alunos que chegavam em suas classes e melhor analisar
suas dificuldades. Assim, pensava-se que era possivel promover um ensi-
no mais individualizado, que permitisse, a cada aluno que nao tivesse
conquistado todas as competéncias do ciclo anterior, beneficiar-se de um
ensino especifico antes de se langar em novas aprendizagens.

Na verdade, esse dispositivo foi desviado de seus objetivos iniciais. Pri-
meiramente, pelos inspetores de circunscri¢ao, que viram ai uma forma
de acrescentar a seus instrumentos de avaliagao tradicional uma ferra-
menta que lhes permitisse avaliar mais as equipes do que os individuos e,
sobretudo, ultrapassar o controle sempre contestavel (e contestado)
dos recursos didaticos utilizados. Com as avaliagdes nacionais, podem
dizer aos professores de uma escola que eles deveriam modificar seu



modo de trabalhar, ndo porque ndo utilizem tal ou tal método peda-
gbgico, mas porque seus resultados sdo insuficientes. De qualquer for-
ma, os inspetores remetem aos professores a responsabilidade pela
escolha de instrumentos didaticos, contentando-se em verificar se as
aprendizagens sdo efetivamente construidas.

Tal fato representa uma mudanga de atitude muito importante em um
pais onde os inspetores sempre acharam que tinham o direito de esco-
lher um método a outro e, algumas vezes, de impor os instrumentos
que eles préprios publicavam. Esta mudanga de atitude tem uma con-
seqiliéncia direta sobre as agdes de avaliagdo das pessoas tradicional-
mente encarregadas de tais tarefas. Observaram-se, progressivamente,
inspetores de escolas finalizarem as inspegdes individuais requeridas
pela regulamentagado em vigor. Este trabalho foi inimeras vezes acom-
panhado por agbes de formagdo na prépria escola, substituindo os
estagios mais tradicionais nos quais os professores de determinadas
escolas eram reunidos em torno do tema de formacao. Nesses “estagios
de escola”, as pessoas habituaram-se, gradualmente, a examinar os
resultados da escola nas avaliagdes nacionais, a refletir em conjunto
sobre as formas de melhoré-las e a pedir formagao complementar so-
bre essas agdes especificas. Com freqliéncia, era também o momento
de redigir adendos ao préprio projeto de escola.

E interessante observar, todavia, que, nesse primeiro momento, as respos-
tas aos problemas escolares das criangas foram sempre concebidas como
respostas globais; questiona-se mais a estratégia pedagégica da escola e a
prevencao dos fracassos do que as respostas apropriadas aos fracassos
constatados. Continuava muito dificil agir no nivel individual, sobre cada
crianca com dificuldades, quando uma aprendizagem tinha sido falha. De
qualquer forma, na impossibilidade de avangar em diregao ao ensino di-
ferenciado (em relagdo aos ciclos) e de articula-lo as avaliagdes nacionais,
tanto as equipes de professores quanto as de inspegao se voltaram para
uma articulagio entre as avaliagées nacionais e o projeto de escola.

Para que a situagdo avangasse um pouco mais, foi necessaria uma in-
tervencgdo do préprio ministro. Ela ocorreu sob a forma de uma circular
publicada em 28 de novembro de 1998 (quase dez anos apés a promul-



gacéo da lei),” solicitando que toda crianga, cujas graves dificuldades
foram detectadas pelas avaliagdes nacionais de fim de ciclo II (ou seja,
depois da entrada na escrita), fosse foco de um projeto pedagégico de
ajuda personalizada, controlado pelo inspetor da circunscricio, até que
ela tivesse conseguido, pelo menos, o nivel de base do fim do ciclo III.

Trés anos apés a entrada em vigor desta circular, é claro que a maioria
das escolas continua envolvida neste problema. Quando os inspetores
foram particularmente atentos em promover agdes, parece que a elabo-
ragdo de novas avaliagbes (anuais, as vezes trimestrais) foi mais fre-
qientemente privilegiada do que a elaboragdo de estratégias de respos-
tas as dificuldades.

DISCUSSAO

O exame desses dois casos particularmente contrastantes é instrutivo
por mais de uma razao. Um e outro colocam, de maneira evidente, a
questao do estatuto das avaliages nos sistemas educativos. Eles per-
mitermn compreender como a preocupagao legitima de avaliar as politi-
cas publicas pode ser facilmente desviada de suas finalidades.

No campo educativo, é evidente que a avaliagido pode ser compreendida
de multiplas formas e que a oposigdo tradicional entre avaliagio for-
mativa e avaliagdo somativa néo é suficiente para resolver a complexi-
dade da questédo.

Na medicina, a problematica central se tornou aquela que opde o dever de
colocar em prética a terapia consensual (dever em relagdo ao qual se pode
pedir satisfagao ao médico) ao dever de resultados (em relagao ao qual a
responsabilidade do médico é, por enquanto, raramente considerada).

Em educacgao, parece que os dois modelos se opdem. Por um lado, hé
aquele especialmente relativo ao 2° grau, em que o dever de resultados
é raramente solicitado, uma vez que se considera que cabe ao aluno
contribuir com sua parte de investimento no processo que o conduzira
ao sucesso. O resultado disso é que o professor, como o médico, sé é res-
ponsavel pela escolha da melhor estratégia didatica. Por outro lado, no



que se refere ao 1° grau, cada vez mais se espera que a escola assuma
totalmente a exigéncia de eficacia. Na verdade, pensa-se que cada indi-
viduo dispde de uma capacidade de alfabetizagdo quase “natural”, as-
similando-se tranqiiilamente literacy e linguagem.2 Todo ser humano
poderia, assim, ter acesso 4 leitura e & escrita, como tem acesso a lin-
guagem, desde que, tanto num caso como no outro, o meio da crianga
seja favoravel ao desenvolvimento de suas competéncias.

Como mostram os grandes debates publicos sobre alfabetizagio ou so-
bre iletrismo, isto leva a novas exigéncias de avaliagdo. Nao se espera mais
da escola que ela desenvolva os melhores métodos (consenso didatico),
mas, simplesmente, que seja bem-sucedida. Para a escola primaria,
este sucesso se mede, cada vez mais, conforme um critério unico: a al-
fabetizacdo dos alunos. No entanto, esta alfabetizagdo também néo €
isenta de problemas especificos.

Na verdade, o nivel de alfabetizacio exigido depende, evidentemente,
das politicas escolares desenvolvidas. Nos sistemas educativos avanga-
dos, por exemplo, a recente passagem de um ensino de massas curto
(centrado no primeiro grau) a um ensino de massas longo (centrado no
encadeamento da escola primaria/escola média) modificou profunda-
mente a questdo da alfabetizagdo. Para garantir que todos os alunos (e
nio somente aqueles de familias de elevado capital cultural) cheguem
ao ensino secundario, fundado na transmissdo maci¢amente escrita
dos conhecimentos, é necessario que, desde a escola primaria, sejam
desenvolvidas competéncias de leitura e de escrita auténomas, que
jamais seriam exigidas no ensino primario curto. Portanto, a escola
deve prestar contas de sua capacidade de dotar todos os alunos que
dela saem de competéncias de leitura, que lhes permitam tirar proveito
do ensino secundario.

Vemos, assim, como as politicas publicas de educagio ndo podem deixar
de lado dispositivos de avaliagao da eficacia das escolas (e, portanto,
dos professores que nela trabalham). Em todo lugar, esses dispositivos
tendem a substituir aqueles que, até entdo, objetivavam ou estabelecer
a conformidade as regras em vigor ou julgar a pertinéncia dos meios
implementados. Isto resulta em uma quebra dos consensos e em certo
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afastamento dos especialistas de avaliagio no que se refere ao controle
das didaticas. Evidentemente, isto reforca a autonomia das escolas e a
dos professores.

Esta orientagao geral cria, contudo, novas dificuldades que os diferen-
tes sistemas educativos ainda néo conseguiram resolver por completo.
Uma delas ¢ a contradicéo, cada vez mais freqiiente, entre o uso inter-
no das avaliagdes (para pilotar o sistema, para melhorar os resultados
individuais etc.) e o uso que a imprensa faz delas sobre a opinido ptblica.
A preocupagao legitima dos jornalistas em denunciar as insuficiéncias
das politicas publicas, bem como sua pouca diligéncia em mostrar seu
sucesso, conduz as instituigdes responséaveis por essas politicas a des-
confiar das avaliagdes e a tentar limitar seu impacto. Este é um ponto
que deve ser debatido entre os profissionais da informacdo. O mesmo
ocorre com os operadores (ONGs, por exemplo), em relagdo aos organis-
mos que financiam suas agdes, que esperam, com fregiiéncia, um re-
torno imediato do investimento.

Atualmente, os sistemas educativos ndo podem mais dispensar a avalia-
Gao. Ela funciona em todos os niveis do dispositivo escolar, permitindo,
por si s6, uma regulagao permanente das agdes. E preciso também colo-
ca-la a servico da consolidacdo da real eficidcia do investimento edu-
cativo. Isto supde que a avaliagdo intervenha menos sobre os meios do
que sobre os efeitos, além de que, definitivamente, ndo contribua para
restringir a iniciativa profissional dos professores (fechando-os em mo-
delos pré-determinados), mas para restituir-lhes a responsabilidade por
suas iniclativas, controlando, em ultima instancia, sua eficicia educativa.

4 Maraba e Parauapebas (Pard), Sdo Luis e Acailandia

NOTAS

1 A descrigao deste projeto por uma pessoa estrangei-
ra e exterior ao Cedac, mas participante de sua ava-
liagao desde o inicio, corre o risco de apresentar vieses
importantes. Trata-se, aqui, entao, do projeto como é
percebido por um avaliador externo, e néo tal como
ele foi concebido e implementado.

2 Programa Escola que Vale, sem data, p.2. (Mimeogr.)

3 Seguimos, aqui, o programa de trabalho tal qual foi
definido nos documentos Programa Escola que Vale,
sem data, 9p. (Mimeogr.); Etapas realizadas 1999 e Do-
cumento de Logistica 2000, Sao Paulo: Cedac, janeiro
2000, 76p.

(Maranhao), Joao Neiva (Espirito Santo), Caldas Altas
(Minas Gerais).

5 Equipe dirigida por Maria do Carmo Brant de Carva-
lho (Programa de Pés-Graduagao em Servigo Social
da PUC-SP e Cenpec).

6 Privilegiamos aqui os documentos produzidos pela
coordenadora responsavel pelo Estado do Maranhio,
cujo trabalho pudemos acompanhar in loco.

7 Lembremos que o nivel IV, imediatamente superior,
é aquele do baccalauréat, isto é, o exame que sanciona
o fim dos estudos secundarios e da acesso & univer-
sidade.
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8 Seria preciso inventar, em 1990, um salario minimo
de insergdo — RMI — para dar algum recurso a to-
dos aqueles cuja qualificagao era insuficiente, sendo
excluido do mercado de trabalho.

9 O ciclo I (ciclo das primeiras aprendizagens) é cons-

tituido pelos trés primeiros anos da escola maternal
(criangas de 2 a 4 anos), o ciclo I (ciclo das aprendi-
zagens fundamentais) é constituido pelo dltimo ano
da escola maternal e os dois primeiro anos da esco-
la elementar (criangas de 5 a 7 anos); o ciclo Il (ciclo
das aprendizagens continuadas) é constituido pelos
trés tltimos anos da escola elementar (criangas de 8
a 10 anos). Depois disso, os alunos passam para o
sistema secundario (quatro anos no colégio, segui-
dos de trés anos no liceu). Somente a escola elemen-
tar e o colégio fazem parte do ensino obrigatério.
Ver: Ministére de I'Education Nationale, Direction des
Ecoles. Les Cycles a I'école primaire. Paris: CNDP/Savoir
Livre, 1990.
Manteremos os termos “colégio” e “liceu”, quando ci-
tados pelo autor, pois delimitam etapas da escolari-
dade na educacio francesa. Grosso modo, elas sdo
correspondentes da 52 a 82 série e ao Ensino Médio,
respectivamente. (N. T.)

10 Ministére de 1'Education Nationale, Direction des
Ecoles. Le projet d'école. Paris: CNDP/Savoir Livre,
1990.

11 A avaliagio se da durante a primeira semana de es-
colarizagdo no ciclo superior, para evitar sobrecar-
regar os professores que foram responsaveis pelo
ciclo que acabou de finalizar. Os resultados das ava-
liagdes e sua analise sdo publicados a cada ano na
revista Education et Formation.

12 O inspetor de Educagdo Nacional é recrutado me-

diante anélise de documentagio, entre os profes-

sores do 1° ou 2° Grau (portanto, tendo realizado
pelo menos trés anos de estudos universitarios),
que tiveram uma experiéncia profissional como
docentes (a0 menos cinco anos, mas, na realidade,
em média dez anos). Eles recebem, ainda, uma for-

16 Na Franga, sio as zonas periurbanas, com grandes

edificios a médicos aluguéis, chamadas banlieues,
onde se concentram as familias sem emprego ou de
baixa renda, que sio, geralmente, de origem africa-
na ou norte-africana.

17 Na Franga, cada ministro dispde de uma inspegao

geral, composta de altos funcionarios e encarrega-
da de missdes de avaliagao das politicas publicas
de sua administragio. Os relatérios feitos a pedido
do ministro lhe sdo entregues, sendo ele quem de-
cide torna-los publicos ou néo. Esta avaliagéo é di-
ferente daquela feita pelo Tribunal de Contas, que
funciona autonomamente, cujos relatérios sdao sem-
pre publicos (seu controle concerne apenas ao bom
emprego do orgamento publico do Estado e aos fun-
dos alocados em estabelecimentos ou organismos
publicos).

18 MOISAN, Catherine, SIMON, Jacky. Les ZEP em France:

Rapport au ministre de I'Education Nationale. Paris:
Documentation Frangaise, 1996.

19 Este indicador corrigido foi primeiramente desenvol-

vido para avaliar os resultados obtidos pelos liceus
no baccalauréat, a fim de se opor as listas dos lau-
reados, regularmente publicada pela imprensa, sig-
nificativos apenas da composigao social da popula-
3o escolarizada. Outro indicador permitia calcular
a taxa real de alunos cujos resultados positivos, ao
longo de toda a sua escolaridade, podiam ser efeti-
vamente atribuidos ao estabelecimento escolar fre-
qiientado (a fim de evitar que a reputagdo de um
liceu se estabelecesse sobre sua capacidade de triar
os alunos desde as séries iniciais, conservando ape-
nas os melhores).

20 As redes de ajuda especializada para os alunos em

dificuldade (Rased) sdo dispositivos que envolvem
um psicélogo escolar e dois professores especiali-
zados, responsaveis pelas dificuldades de aprendiza-
gem; eles intervém a pedido dos professores. Existe,
em média, uma rede de ajuda para cada 2 mil a 3
mil alunos.

21 Por exemplo, em lingua materna, para o nivel de
fim de ciclo 11, h4 um escore global para lingua ma-
terna, um escore para leitura, produgao de textos,
conhecimentos dos instrumentos da lingua.

22 A posigao é estabelecida se o aluno for bem-sucedido
em, pelo menos, 75% dos itens definidos (a priori)
como caracteristicas do nivel em questao.

23 Circular reforgada por um novo texto editado em
novembro de 1999.

24 Sobre este debate, ver CHARTIER, Anne-Marie, HE-
BRARD, Jean, Discours sur la lecture, 1880-2000. Paris:
Fayard, BPI-Centre Georges Pompidou, 2000.

magao complementar de um ano.

13 CAFMF (Certificado de Aptidao as Fungdes de Pro-
fessor-Formador).

14 Na Franga, o recorte administrativo comporta a co-
muna (administrada por um presidente da Camara
Municipal e um Conselho Municipal, eleitos), o cantao
(sem administragdo prépria, mas representado por
um conselheiro-geral eleito), o departamento (admi-
nistrado por um conselheiro-geral e por seu presiden-
te, que sdo eleitos e controlados por um governante —
préfet — nomeado pela administracéo central).

15 Em francés, o termo “pedagogia frontal” se refere,
especificamente, a um modo de comunicacao entre
alunos e professores, no qual o professor se coloca
“frente ao aluno”, e ndo “com ele”. Em portugués, o
termo poderia se aproximar de “pedagogia tradi-
cional”, que, no entanto, é mais abrangente. (N. T.)

* 4o 2 x
Texto original em francés, traduzido para o
portugués por Beatriz Penteado.
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Os programas educacionais, que tém como alvo o ensino basico e que
estdo a cargo de administracdes publicas, ndo costumam ser avaliados;
a regra entre nés tem sido a de fazer suceder uma série de medidas, re-
formas, inovagoes, sem que se disponha de elementos suficientes para
uma apreciagdo mais isenta e fundamentada de seus resultados e re-
percussdes na populagao.

A despeito da tradicdo incipiente na area, a avaliagdo intencional de al-
gumas das agdes governamentais no campo da educagao tem se inten-
sificado, sobretudo a partir do processo de transigao democratica nos
anos 80, quando as préprias administragoes passaram a se mostrar
mais sensiveis e permedveis a esse tipo de apreciagao.

Entre as avaliacdes, podem-se encontrar, em geral, aquelas realizadas a
pedido do préprio poder publico ou sob a forma de pesquisa académica,
feitas por iniciativa dos investigadores. As primeiras caracterizam-se
por uma relacido mais formal entre clientes institucionais e avaliador,
tendo em vista explicitamente a busca de solugdes e a tomada de deci-
sOes. As pesquisas de carater académico sdo realizadas independente-
mente dos agentes ou dos 6rgdos promotores da politica; buscam, com
prioridade, o estabelecimento de conclusdes de carater mais amplo,
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podendo levar a identificagdo de fendmenos recorrentes e principios
mais generalizaveis (Fletcher, 1995; Vianna, 1997).

No livro Estado da arte: avaliagdo na educagdo bésica, em que proce-
demos a um levantamento dos artigos encontrados em dez das princi-
pais publicagdes cientificas da area no periodo de 1990 a 1998, dentre
os 217 textos arrolados, um grupo deles foi categorizado como “avaliagao
de politicas educacionais” (Barretto & Pinto, 2000). £ sobre alguns des-
ses estudos que desenvolveremos consideragdes neste trabalho.

Em primeiro lugar, cumpre assinalar que ha uma série de dificuldades
conceituais para delimitar o campo de anélise das politicas publicas, bem
como o de sua avaliagdo propriamente dita, visto que os referentes teéri-
cos que lhes servem de base ainda néo estdo fortemente consolidados. Os
estudos que se reportam a andlises de politicas reguladas, formuladas e,
preponderante ou exclusivamente, executadas pelo Estado procuram re-
lacionar uma série de resultados a determinadas configuragdes politicas,
e, pelo fato de possuirem necessariamente uma conotagdo valorativa,
pode-se-lhes imputar, grosso modo, um carater avaliativo.

Nio obstante, além desses trabalhos, hé estudos cuja pretensao é esta-
belecer uma relagdo mais precisa entre os resultados alcancados pelas
politicas e determinados desenhos institucionais (Arretche, 1999). Estes
sdo realizados com a intengao e a sistematicidade préprias do campo
da avaliagao, visando verificar em que medida as metas propostas por
uma politica estdo sendo atingidas, de que maneira e a que custo.

A avaliagdo de politicas sociais, nesse sentido mais restrito (e dentre elas
as que dizem respeito a educagdo), tem, na literatura especializada, fre-
quentemente se restringido ou mesmo se confundido com a avaliagao de
programas, que constituem um elenco de agdes ordenadas com propésitos
definidos e mais claramente delimitados dentro de uma determinada po-
litica. Nesse caso, além de verificar se os objetivos dos programas estao
sendo alcancados, as avaliagoes se prestam a examinar os processos pelos
quais eles sdo implantados e os efeitos que lhes podem ser atribuidos.

As avaliagOes de programas educacionais, entre nés, tém como referén-
cia, de um lado, a longa tradicdo de avaliagdo na prépria area e, de outro,
as contribuices mais recentes da ciéncia politica. Na primeira tradicao, a
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avaliagdo educacional no Brasil, caudataria do pensamento anglo-
sax6nico e, em particular, dos estudos norte-americanos, acompanhou
a transicdo do conceito de avaliagdo como medida — voltada para os
resultados da aprendizagem do aluno e a cargo de psicélogos e psico-
pedagogos — para uma perspectiva mais ampla. Esta passou a focalizar
como objeto de estudo os programas educacionais e o0 seu contexto, e a
ocupar-se de projetos de larga escala, tendo, como avaliadores, profis-
sionais do campo das ciéncias sociais.

Tal mudanca de énfase deu-se, no exterior, em decorréncia de circuns-
tancias histéricas, por vezes muito bem definidas. Nos Estados Unidos,
por exemplo, a avaliagdo de programas, ou pesquisa de avaliacao, fol
incrementada no contexto de “guerra a pobreza”, como resultado de
dispositivo legal de 1965, que obrigava a avaliagao de todos os projetos
financiados pelo poder publico voltados para o ensino basico. O objeti-
vo era fornecer um retorno aos gestores e prestar contas a populagao
acerca dos recursos ai envolvidos, o que levou a grandes esforgos nessa
direcdo. A pratica generalizada da avaliagdo mostrou, no entanto, que
muitas das abordagens ndo eram adequadas (Vianna, 1995).

Nessa trajetéria, varios autores, bastante conhecidos no Brasil, darao
nova dimensio metodolégica a avaliagao, que se torna um campo pro-
fissional definido ap6és 1970. Os referenciais adotados a época apontam
para a necessidade de se levar em conta o grande nimero de variaveis
presentes nos programas educacionais e de se atuar no campo em que
os atores sociais naturalmente se movem, buscando-se superar designs
de “controle” amplamente utilizados na pesquisa experimental ou quase-
experimental de base psicolégica.

Essas transformacdes transitam pela preocupagdo da avaliagao volta-
da para a tomada de decisdes, como em Stufflebeam; pela avaliagao
responsiva de Stake, a qual se orienta mais para as atividades do pro-
grama do que para as intengdes por ele declaradas; pelo flexionamen-
to feito por Scriven, que passa da defesa de uma avaliagdo centrada em
objetivos & necessidade de que ndo sejam separados os fins dos efeitos
secundarios e sociais de um programa. Os enfoques caminham tam-
bém pela avaliagdo iluminativa de Parlett e Hamilton, proposta na In-
glaterra; pela observagao participante e pela pesquisa-agao.
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Assim, de modo progressivo, os esquemas excessivamente formais dos
modelos positivistas de avaliagdo de programas passam a ser animados
pela consideragao dos diferentes sujeitos sociais envolvidos nas agoes que
se buscam avaliar, com a incorporagdo das perspectivas fenomenolégica
e antropoldgica. Nesse percurso, ganham énfase as andlises de corte qua-
litativo e se observa a transformagao da postura neutra e distante do ava-
liador para a disposicdo de aceitar a negociagdo de sentidos entre avalia-
dor e avaliado. Algumas abordagens, em ultima instancia, manifestam-se
ainda a favor da apropriagdo total do sentido e do controle do saber pelos
grupos que, no dizer de Depresbiteris (1989), expressam uma aprendiza-
gem coletiva na tomada de decisdes e no comprometimento com a agao
grupal, como no caso da pesquisa participante.

A preferéncia pelos estudos qualitativos entre os pesquisadores bra-
sileiros do campo da educagdo termina, contudo, por diluir a atencao
aos aspectos de cobertura, financiamento e desenho institucional dos
programas, cruciais na sua avaliagao.

A segunda vertente de influéncia, a das ciéncias politicas, contribui
para recuperar a dimensao macro da avaliagdo das politicas e progra-
mas educacionais entre nés, trazendo aportes significativos ao setor
nas duas ultimas décadas. A pesquisa de avaliagdo derivada desse cam-
po recorre a outros autores, e embora ambas tradi¢des lancem méo do
instrumental de andlise comum as ciéncias humanas, e 4 pesquisa so-
cial, em particular, pode-se dizer que o didlogo entre elas mal se iniciou.

A avaliagdo das diferentes politicas sociais pelo dngulo das ciéncias
politicas é relativamente recente, estando ainda em processo de cons-
tituicdo de um campo estruturado de estudos, conforme assinalam
Figueiredo & Figueiredo (1986). Na avaliagdo de programas feita por
pesquisadores da area, é ainda freqliente o viés neutralista e compor-
tamentalista que também marcou o campo educacional, os estudos
usualmente se limitando a aferir em que medida as metas de determi-
nado programa estdo ou ndo sendo alcancgadas, sem entrar no mérito
propriamente politico do que esta sendo avaliado.

A despeito das limitagdes apontadas, a reflexdo no &mbito das ciéncias
politicas refere a discussdo da avaliagdo a critérios de eqiiidade e a
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principios de justiga politica e social, langando novos olhares sobre os
processos de formulagao da agenda governamental, da implementacao
de programas e da apreciagao de seus impactos na populagao.

Antes de fazer comentarios mais especificos sobre o material selecio-
nado no Estado da arte, cumpre-nos prestar alguns esclarecimentos
sobre a opcao pela consulta aos periddicos e suas implicagdes. As revis-
tas académicas de educacdo contém parte bastante representativa do
material difundido sobre a variedade da produgdo cientifica na area.
Por serem um dos veiculos de circulagao mais &gil entre pesquisadores,
educadores e estudiosos do assunto, constituem instrumento privile-
giado para o didlogo e o intercambio de idéias entre um publico em que
estdo concentrados os formadores de opinido, os quais contribuem para
formular e alimentar o ideario educacional no pais. Essas publicagoes
acabam se tornando um importante termdémetro do peso da produgao
tedrica sobre os temas concernentes a0 campo. Ao Nos reportarmos a
elas convém frisar, portanto, que ndo estamos falando do locus de pro-
ducdo da avaliacio de politicas ou programas educacionais, mas sim da
perspectiva de sua disseminagao.

A propésito, o primeiro destaque a ser feito quanto aos textos selecio-
nados diz respeito ao espago exiguo que a avaliagao de politicas educa-
cionais ocupa no conjunto dos artigos sobre avaliagdo nos periédicos:
apenas 20% deles compdem a categoria.

AVALIAGAO DA AGENDA E DAS PROPOSTAS DE GOVERNO

U dos aspectos das politicas publicas ainda muito pouco explorado nas
pesquisas é o que se refere a avaliagdo da agenda e das propostas de go-
verno. No caso da agenda, costumam contar, na sua formulagao, as mobi-
lizacdes sociais de diferente natureza, as negociagdes politico-partidarias,
as demandas de organismos internacionais, as negociagdes internas dos
segmentos que pleiteiam o poder. A agenda, segue-se a formulagao de po-
liticas: sdo delineados os planos, programas e projetos que lhe darao ma-
terialidade, estabelecidas as prioridades e prevista a alocagao de recursos.
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Dentre os textos selecionados, a rigor ndo foram encontradas propria-
mente pesquisas de avaliagdo da agenda ou das propostas de governo,
no sentido que permite uma apreensdo mais profunda do processo pelo
qual algumas questdes postas no ambito da sociedade se convertem
em temas a serem tratados pelas politicas publicas, ou na acepgao que
possibilita identificar os segmentos que colocam certas questdes e
aqueles cujas demandas sdo incorporadas. Essa abordagem possibili-
taria detectar conflitos, graus relativos de autonomia e de poder de
atores sociais, dentro ou fora do Estado.

Quanto aos artigos em tela, trata-se antes de ensaios que tangenciam
o objeto de estudo, provenientes, muitas vezes, de uma espécie de ava-
liagdo de contexto.

Varios dos artigos enquadrados nesse grupo representam falas do dis-
curso oficial sobre as politicas do setor. Seus autores sao, via de regra,
dirigentes ou ex-dirigentes de Secretarias de Estado e do Ministério da
Educagao, que apresentam suas agendas politicas e discutem planos,
programas ou projetos de governo. Com base na analise de informagdes
sistematizadas, que contribuem para caracterizar e dimensionar em
larga escala os problemas educacionais dos sistemas ou redes de ensi-
no, os textos buscam justificar as prioridades estabelecidas nas respec-
tivas agendas e nos programas, chegando, por vezes, a discutir estraté-
glas para a sua execugao ou para o seu redirecionamento. Trata-se,
geralmente, de informagdes provenientes de censos; de indicadores de
fluxo e eficiéncia; do exame de tendéncias detectadas na oferta do en-
sino em diferentes niveis e modalidades e no comportamento da de-
manda; da discussado relativa ao estilo de gestdo do sistema publico.
Termos como compromisso com determinados segmentos — populagao
usudria da escola ou professores, por exemplo —, qualidade do ensino,
eqiiidade, autonomia e descentralizagdo povoam esses discursos, que recor-
rem a avaliagdes diagnésticas do sistema educacional, buscando a legi-
timacgao politica das agdes governamentais, especialmente por meio da
racionalidade técnico-cientifica.

Argumentos que expressam a busca de legitimagdo de natureza mais
essencialmente politica das principais estratégias e agdes adotadas na
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gestdo desses aparatos publicos sdo mais escassos. Uns poucos textos,
escritos por especialistas ndo diretamente ligados as administragoes
publicas, buscam ainda, em tom opinativo, revisar a pauta governa-
mental, seja procurando fazer um rapido balango dos principais pro-
blemas enfrentados pela politica educacional brasileira — analisando
as medidas e acdes do Estado quanto & adogao de regulamentagdes, de
politicas redistributivas e do sistema de avaliagéo -, seja tentando
examinar a avaliacio da educacdo no Mercosul, a luz das relagées entre
os pafses membros e os organismos multilaterais, a evocar uma nova
ética de cooperagao internacional.

AVALIAGAO DE PROGRAMAS EDUCACIONAIS

O grupo mais numeroso de artigos arrolados na categoria focaliza os pro-
gramas educacionais e inclui pouco menos da metade dos 42 titulos. Os
artigos contém anélises que podem constituir-se em avaliagoes de pro-
gramas como um todo ou de aspectos especificos. Alguns desses textos na
verdade ndo fazem, a rigor, uma avaliagao stricto sensu, quer porque se
trate de ensaios que apreciam certos programas adotando, como no caso
do exame da agenda, um estilo eminentemente opinativo, quer porque
apenas os mencionem para subsidiar reflexdes suscitadas pelo seu
estudo. Nesses casos, as informacdes fornecidas ao leitor ndo sao sufi-
cientes para que se possa ter uma idéia mais completa dos propdsitos do
programa e do seu delineamento. Ha, por fim, os que se reportam a ques-
tdes de carater tedrico-metodoldgico referentes a avaliagao.

Nos anos mais recentes, em particular na Ultima década, as avaliagoes
sob demanda do poder publico tém aumentado em decorréncia de exigén-
cias de organismos multilaterais, cuja importéncia vemn sendo crescente
na definicdo e financiamento das politicas do setor. N&o obstante, fo-
ram poucos os artigos que puderam ser enquadrados como avaliagoes
propriamente ditas de programas, o que leva a supor que essa modali-
dade de estudo néo chega facilmente ao conhecimento do grande pu-
blico leitor da 4rea da educagao.
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Investigacdes dessa natureza sao realizadas sobretudo por agéncias de
planejamento e/ou instituigdes de pesquisa, visto que costumam cons-
tituir estudos de grande porte e sao onerosas. Elas exigem, freqliente-
mente, a composi¢cao de numerosas equipes de trabalho e razoavel
infra-estrutura que dé suporte a sua operacionalizagdo; ndo raro, envol-
vemn procedimentos altamente especializados de anélise. Esses estudos
muitas vezes deixam de ser divulgados em veiculos de ampla circulacéo,
ficando restritos a relatérios extensos, apenas entregues aos érgéos que
0s requisitaram.

As avaliagdes de programas de cunho académico também néo sdo abun-
dantes na bibliografia consultada.

De modo geral, os artigos que se reportam a avaliagdo de programas
nos periédicos tém a intengdo de estender certas reflexdes suscitadas
pelas analises a um publico maior, dada a natureza do veiculo escolhido.
Por isso, nem sempre seus autores explicitam a metodologia empregada,
os procedimentos utilizados ou os modelos tedricos que subsidiaram a
analise, 0 que, em muitos casos, dificulta sobremaneira o esclareci-
mento, para o leitor, do desenho utilizado na avaliagio. Em outros casos,
ainda, a selegdo de aspectos parciais dos programas para anélise impede
mesmo a compreensao da sua légica prépria.

O exame detido dos textos arrolados como avaliagdes de programas
suscita reflexdes que serdo registradas a seguir.

DOIS ESTUDOS EMBLEMATICOS SOBRE O CICLO BASICO

No contexto das avaliagdes que se reportam ao programa como um
todo, ainda que possam privilegiar determinadas regides ou locali-
dades, dois textos focalizam o ciclo basico de alfabetizacdo.! Sobre os
ciclos de alfabetizag@o implantados nas redes escolares de varios esta-
dos a partir do primeiro lustro dos anos 80 — os quais possibilitam ao
aluno cursar os dois anos iniciais do ensino fundamental sem solucio
de continuidade — ja foram realizados muitos estudos, particular-
mente nas universidades dos estados onde as medidas foram intro-
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duzidas. Nao obstante, a maior parte das pesquisas, realizadas como
exigéncia para as dissertagdes de mestrado e teses de doutoramento,
costuma ter circulagado limitada e divulgagao muito restrita. Por coinci-
déncia, os dois textos que se ocupam do tema nos periédicos selecio-
nados apresentam abordagens que sdo bastante representativas das
condicdes institucionais em que elas sao produzidas.

O primeiro desses estudos incide sobre agdes envolvidas no ciclo basi-
co em dois estados, Minas Gerais e Sdo Paulo, tratando dos aspectos po-
liticos ligados a sua formulacao e implementagdo, bem como da sua
efetividade como medida que se propde a melhorar o fluxo dos alunos
na escola basica. Partindo de um delineamento experimental de pes-
quisa, aplica o modelo de fluxo desenvolvido por Fletcher e Ribeiro, uti-
lizando dados dos censos educacionais do Ministério da Educacao e das
PNADs (Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio), referentes as
matriculas de alunos do ciclo basico dos referidos estados e de alunos
das primeiras e segundas séries da rede escolar do Estado do Rio
Grande do Sul, tomado como grupo de controle. Ao acompanhar a tra-
jetéria escolar de coortes de alunos entre 1981 e 1989, constata que a
introducdo do ciclo basico ndo teria alterado essencialmente o fluxo
escolar nos dois estados, passando a discutir as condigdes culturais e os
condicionantes escolares que estariam contribuindo para o insucesso
das medidas (Neubauer da Silva & Davis, 1993).

Embora néo se trate de investigagédo feita sob demanda do poder publico,
o fato dela ter sido realizada em instituigao especializada em pesquisa
facilitou o acesso das pesquisadoras ndo s a processamentos especiais
das estatisticas educacionais, como a uma metodologia sofisticada de
andlise de dados censitérios. Isso permitiu a realizagdo de um estudo
de larga escala, que nio teria condigdes de ser feito na maior parte das
pesquisas realizadas no ambito dos cursos de pés-graduagao em edu-
cacgdo no pais,2 em especial por falta de acesso a metodologia em-
pregada. Apenas nos ultimos anos comegam a consolidar-se, em algu-
mas universidades brasileiras, nucleos de estudos sobre avaliagao, os
quais, trabalhando numa perspectiva interdisciplinar que alia sobretu-
do a formacao de educadores & de matematicos e estatisticos, teriam
condicdes de dar alento, entre outras, a investigagoes dessa natureza.
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J4 o segundo estudo publicado sobre o ciclo bésico retrata bem o tipo
de abordagem mais freqliente que a universidade costuma utilizar para
andlise de medidas de governo que levam a alteragdes no funciona-
mento das redes escolares. O artigo tece consideragdes sobre o progra-
ma, com base em pesquisa realizada em quatro escolas da rede esta-
dual paulista, com o objetivo de avaliar o éxito da medida e o nivel de
adesdo a ela e, nesse sentido, apontar aspectos a serem apoiados ou
reformulados. Recorre a estudos de caso que procuram investigar em
que medida o clima e a organizagao das escolas favorecem a efetivagao
das mudangas introduzidas, a aprendizagem basica da leitura e escrita
pelos alunos e a alteragdo dos indices de retengao. Procura investigar a
postura dos professores quanto a adesdo ao programa, com base nas
mudancas da pratica pedagdgica e na sua opinido sobre as inovagdes, e
verificar o desempenho dos alunos em relacao ao curriculo, procuran-
do detectar a presencga ou nao dos fatores que garantiriam o sucesso da
implantagao das medidas propostas (Silva, 1991).

Ainda que por caminhos diferentes, as duas avaliagdes procuram dis-
cutir o nivel de aceitagdo das medidas adotadas por parte dos agentes
educacionais, seu grau de efetividade e os fatores favoraveis ou desfa-
voraveis ao desenvolvimento do regime de ciclos. Quanto a metodolo-
gia utilizada, o primeiro tipo de pesquisa possibilita que se tenha uma
idéia do impacto do programa nas redes escolares relativamente aos
efeitos surtidos no conjunto da populagao escolar (ainda que os resul-
tados especificos a que chegou a investigacdo mencionada sejam
passiveis de contestagao). O segundo oferece as pistas para o entendi-
mento da construgao e reconstrugao dos significados que os diferentes
agentes educacionais e os usuarios da escola atribuem as modificagdes
pretendidas, indica os processos por meio dos quais sao redefinidas as
mudangas por aqueles que nelas estdo diretamente envolvidos, as con-
dicdes de funcionamento escolar em que isso ocorre, assim como o
grau de satisfagdo dos atores sociais com as medidas. Em ultima ins-
tancia, os dois estudos exploram dimensdes importantes e que se com-
plementam para o entendimento do ciclo.

Dentro da perspectiva de curto prazo que parece mover cada vez mais
as decisdes na area das politicas de educacgao, e que privilegia as infor-
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magbes que possam ser mais facilmente utilizadas pelos dirigentes
governamentais, a tendéncia tem sido a de preferir dados da natureza
dos produzidos pelo primeiro tipo de pesquisa, ou seja, os que dio idéia
da extensdo, abrangéncia e impacto dos fenémenos. £ também usual,
no aféa de informar os “tomadores” de decisdo, que a literatura que cir-
cula sobre as politicas publicas recorra a exemplos de estudos realiza-
dos em outros paises, invariavelmente descontextualizados, para apoiar
iniciativas de governo, ao mesmo tempo que se desconsideram, como
nao relevantes, as informagdes relativas aos processos de implemen-
tagdo de mudangas, o que leva, por tabela, a desqualificar a produgéo
académica das universidades na area da educacao.

Em que pesem as fragilidades metodolégicas de muitas das pesquisas
desenvolvidas no ambito universitario, é preciso convir que, embora
muitas vezes dispersas, certas informagdes de grande relevancia tém
sido menosprezadas na formulagdo e no que concerne aos processos de
implementagao de programas e das politicas educacionais. Isso nao
significa deixar de reconhecer as grandes lacunas na pesquisa educa-
cional, particularmente no que se refere a escassez de estudos ma-
crossociais.

A VOCAGAO POPULISTA DE ALGUNS PROGRAMAS EDUCACIONAIS

Na primeira metade dos anos 80, o programa de um dos partidos de opo-
sigao que assumiu o governo do Estado do Rio de Janeiro (PDT) teve como
carro-chefe a criag@o de escolas de tempo integral para o ensino funda-
mental. Visava com elas ao atendimento das criangas das camadas majo-
ritarias, mediante um projeto educacional audacioso, que se propunha a
oferecer-lhes um curriculo voltado para um processo mais abrangente de
socializag@o, preocupado com o resgate da cultura popular e com a assis-
téncia as necessidades bésicas dos alunos. Os CIEPs — Centros Integrados
de Educacgdo Publica —, nome que receberam essas escolas, compreen-
diam até mesmo o abrigo, na prépria escola, de um pequeno numero dos
alunos de familias mais carentes, os quais passavam a 14 residir durante
os dias de aula, voltando para casa apenas nos fins de semana.
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O programa teve grande repercussdo politica porque, de certo modo, pro-
punha-se a dar uma resposta ao mal-estar disseminado na sociedade pela
situacio de precariedade e desamparo de grande contingente de criangas
pobres no pais, amplamente divulgada pela grande imprensa no Brasil e no
exterior, denunciada por organismos internacionais e particularmente as-
sociada a violéncia relacionada ao trato com os meninos de rua.

Sobre os CIEPs, embora se saiba que tenham sido objeto de avaliagdes
sistematicas, nas fontes consultadas apenas foram encontrados dois
estudos, os quais fazem um recorte muito limitado na anélise, forne-
cendo elementos pouco conclusivos para a sua avaliagdo. Um deles
compara apreciagdes de educadores e usuarios dos CIEPs com os de es-
colas de tempo parcial, sugerindo que hé necessidade de revisao de cer-
tos pressupostos acerca da populagdo-alvo e de suas possibilidades de
emancipacao (Zaluar & Leal, 1996). O outro discute o emprego da abor-
dagem etnografica na avaliagdo de projetos inovadores, com base em
dois estudos de caso: um projeto de inovagao educacional, o CIEP, e um
projeto de inovagdo social, o projeto Sleep-in, de um Centro de Aten-
dimento ao Usudrio de Drogas, em Paris, este Gltimo tendo sido objeto
de pesquisa avaliativa por solicitagdo do Ministére d'Affaires Sociales
(Leonardos & Macedo, 1996).

Na esteira das repercussdes politicas dos CIEPs, foi criado o Programa
de Formacéo Integral da Crianga — Profic, na rede estadual paulista,
em 1986, com menor porte que o do Rio de Janeiro. Destinado a esco-
lares de baixa renda, que deveriam receber atendimento suplementar
na escola apés a jornada de meio periodo, propunha-se a lhes oferecer
uma “educacao integral”, que visava mais do que a instrugao, amplian-
do assim a fungao da escola de primeiro grau.

Os dados coletados e analisados por Ferretti et al. (1991), com base em
amplo mapeamento das escolas que implantaram o Programa entre
1986 e 1988, e o estudo em profundidade realizado em duas dessas uni-
dades escolares indicam que o Profic assumiu caracteristicas centralis-
tas, tanto em sua formulacdo como na implementagdo. Além disso, o
processo de implantagdo foi precario, criando varios problemas para as
escolas que o adotaram, ficando o indice de adesao a ele, pela rede es-
colar, muito aquém do esperado.
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A pesquisa contextualiza o programa, discute criticamente a proposta,
seus objetivos, os programas que a inspiraram, os pressupostos em que
se baseia, procurando dar conta da abrangéncia e das diferencas inter-
nas na sua implementagao. Aponta para o carater psicologizante e as-
sistencialista subjacente & abordagem dos problemas enfrentados pelas
populagGes a que se destina, postura que teria sido influenciada pela
maneira como os programas internacionais de satde, que lhe serviram
de inspiracdo, concebem as populagdes-alvo: subculturas homogéneas
e marginalizadas, marcadas por caréncias psicolégicas, dificuldade de
abandonar valores tradicionais. Dai a proposta de integra-las na socie-
dade urbano-industrial por meio da “participagdo comunitaria”, o que
lhes possibilitaria o acesso a cuidados médicos e o desenvolvimento de
novos comportamentos sociais diante da exclusao.

PROGRAMAS DE AGRUPAMENTO DE ESCOLAS ISOLADAS
NA ZONA RURAL

Ha outros dois programas que foram analisados por Ramos (1991) e
Vasconcellos (1993). Séo praticamente idénticos quanto as caracteristi-
cas e objetivos. Trata-se de Escolas Rurais Consolidadas, implantado no
Estado do Parand, entre 1977 e 1986, e Agrupamento de Escolas Rurais,
implantado no Estado de Sdo Paulo, em 1989. Consistem basicamente
na reunido de varias escolas isoladas e multisseriadas em uma escola
de primeiro grau maior, agrupada, com melhores condicdes fisicas e
pedagogicas. As analises mostram que ambos melhoraram as condi-
GOes de escolaridade na zona rural no que se refere a oferta e utilizacdo
de equipamentos e vagas, ampliacio dos anos de escolaridade, ofereci-
mento de condigdes mais adequadas de trabalho e de aperfeicoamento
profissional para os professores, menor absenteismo dos alunos.

No primeiro caso, as escolas consolidadas foram implantadas em 15%
dos municipios paranaenses com ajuda federal. Além de intervenientes
de ordem politica, que teriam contribuido para o desvirtuamento dos
objetivos, o que acarretou a diminuigdo do impacto, constatou-se que
0s custos operacionais do programa eram altos, grande a rotatividade
dos professores, ao mesmo tempo que os indices de reprovacio entre os

@



alunos praticamente ndo se alteraram. O dimensionamento inadequado
da realidade por parte dos proponentes do Programa, como no caso do
Profic, é atribuido & mera transposigdo de modelos do exterior.

O artigo sobre a avaliagdo do Agrupamento de Escolas Rurais, de Sao
Paulo, descreve e situa o processo de implantagéo do programa no con-
texto social, econdmico, politico e administrativo do Estado. Com base
na experiéncia paulista e na de vérios outros paises que adotaram esse
modelo, que sio referidas no texto, tal artigo faz consideragdes sobre as
questdes mais relevantes suscitadas pelas medidas, como a melhoria
do ensino-aprendizagem, os desafios colocados pela relagéo entre efi-
ciéncia econdémica das escolas e eqiiidade na oferta de servigos, bem
como destaca a necessidade de considerar melhor os custos de adap-
tacdo/construgio de escolas e gastos com o esquema de transporte dos
alunos, o que requer um planejamento cuidadoso para a sua operacio-
nalizacio e uma definigéo clara acerca das responsabilidades dos gas-
tos e da operagdo na esfera do Estado e dos municipios envolvidos.

FORMAGAO CONTINUADA DE EDUCADORES

Reiterando tendéncia ja diagnosticada em outros estudos sobre a for-
macio docente, os textos que versam sobre este tema debrucam-se
sobre questdes suscitadas pela formagéo em servigo. Essa tem sido a
ténica das politicas na area, e, talvez como reflexo delas, tém rareado
os estudos sobre a formagcéo inicial de professores. Ademais, quando
eles existem, tampouco costumam configurar-se como avaliagdes de
programas, uma vez que 0s Cursos tém caracteristicas perenes.

Embora trés artigos tenham focalizado programas de capacitagdo de
profissionais que atuam no sistema publico de ensino, o Unico avaliado de
forma sistematica foi o chamado Um Salto para o Futuro. Sobre os demais
programas, existem aprecia¢des mais ou menos fundamentadas em algu-
mas evidéncias empiricas, insuficientes, entretanto, para que se tenha
uma idéia relativamente precisa acerca do processo de implementagéo,
dos resultados obtidos e/ou de repercussdes na rede escolar.



Um dos textos faz um contraponto entre o Programa de Capacitacio para
Educadores de Apoio da Secretaria Estadual de Educagao de Pernambuco
(1987 a 1991) e o Projeto de Capacitacao dos Coordenadores Pedagégicos
da Secretaria Municipal de Educagao de S&o Paulo (1995 a 1996), desta-
cando as orientagoes basicas que lhes deram suporte (Silva, 1996). As con-
sideragbes sobre o Programa de Formacg&o de Capacitagido de Recursos
Humanos da rede estadual paulista (1984 e 1994) referem-se a atuagio
das universidades publicas na oferta dos cursos e evocam dados da apre-
ciagao feita pelos professores (Martins, 1996).

O texto sobre o Programa Um Salto para o Futuro é resultado de pesquisa
de avaliagao realizada em 1992 pela Fundagao Carlos Chagas, por solici-
tacdo do Ministério da Educagdo. Trata-se de programa de carater
nacional, dirigido aos professores das séries iniciais do primeiro grau, que
visa levar o professor a formular um referencial tedrico-metodoldgico
adequado e também a ampliar o seu nivel de conhecimento geral. Pro-
move capacitagao a distancia via satélite, combinando recursos multi-
midia e utilizando transmissdao monitorada. Quando submetido a pri-
meira avaliagao externa — que é relatada no artigo —, contava para a
sua viabilizagdo com o Ministério da Educacéo, por meio da Secretaria
Nacional de Educacdo Basica (Seneb), a Fundagdo Roquette Pinto, res-
ponsavel pela televisdo educativa do Ministério e as Secretarias de Estado
da Educagao, no que diz respeito as agoes de campo.

A pesquisa analisa, mediante apreciacao de juizes, os pressupostos
tedrico-metodolégicos e o formato do programa, focalizando o material
produzido; registra a opinido dos atores sociais envolvidos e atenta para
a interacdo dos cursistas com os agentes educacionais e destes entre si,
o que é feito por meio de entrevistas, questionarios e observagao de te-
lepostos em amostra representativa; verifica o aproveitamento dos cur-
sistas com base em questdes abertas sobre o contelildo dos programas;
recolhe dados sobre as condicdes de implementacao. Aponta para
aspectos que podem ser melhorados no que diz respeito ao projeto
educativo e a exploragdo dos recursos tecnolégicos; encontra resulta-
dos positivos quanto a compreensao, pelos professores, dos conceitos
bésicos veiculados pelo curso; chama a atencao, porém, para o reduzi-
do nimero da audiéncia ante as estimativas iniciais de cobertura do
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programa, destacando a necessidade de uma analise de custos que leve
em conta os recursos envolvidos nas diferentes instancias governa-
mentais parceiras. Reconhece, por fim, que o programa constitui uma
proposta inovadora do ponto de vista educacional, que potencialmente
podera tornar-se importante instrumento de atualizagdo docente (Bar-
retto, 1997).

Estudos dessa natureza costumam apenas situar sumariamente o ob-
jeto que se propdem a avaliar. Concentram-se nas enormes tarefas
operacionais necessérias a coleta e analise das informagdes referentes
as varias dimensdes do programa a serem pesquisadas, seja em amos-
tras grandes, em vista da exigéncia de representatividade, seja em estu-
dos qualitativos, que analisam determinados aspectos do programa em
profundidade. Considerando-se o exiguo tempo que dispdem para apre-
sentar os resultados do trabalho — que deriva de complexos desenhos
de investigacio —, terminam pecando pela falta de contextualizacao
mais abrangente, por citar outros estudos apenas quando a referéncia
se torna imprescindivel, sem que haja condigdes de discusséo mais
alentada acerca de referenciais tedrico-metodolégicos empregados, ou
comparagdo com resultados obtidos em investigagbes congéneres. Se
tais pesquisas ganham em agilidade e prestam-se a subsidiar direta-
mente a tomada de decisdes, o tempo que dispdem para a maturagao
das analises fica a dever em relacdo aos estudos de carater mais aca-
démico, o que, de certo modo, as fragiliza no que se refere ao seu poder
de explicagao.

ESTUDOS SOBRE CUSTO/RESULTADO E CUSTO/BENEF{CIO

Outras avaliaces, apoiadas em metodologia especifica, analisam apenas
aspectos parciais de determinados programas. As informagdes sobre o
programa, no caso, so bastante genéricas, destinando-se, sobretudo, a
situar a questdo a ser investigada, de sorte que, por meio delas, ndo é
possivel ter uma idéia clara do conjunto de agdes nele envolvidas. Dois
estudos se desenvolvem nesses termos, com base em dados colhidos em
razdo de outras avaliacdes e voltados para a analise de custos, moda-
lidade de avaliagdo particularmente escassa no pafs. Um deles refere-se
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ao Programa Aceleragdo de Aprendizagem, destinado a corrigir o fluxo
escolar das quatro primeiras séries do ensino fundamental das redes
publicas de ensino, mediante a formagao de classes de aceleragio para
atender alunos com defasagem idade-série.

Concebido em 1994, tal programa foi inicialmente implantado em 1995,
no Estado do Maranhdo, com recursos do Ministério da Educacéo e
apoio técnico do Centro de Ensino Tecnolégico de Brasilia. Em 1996,
foram desenvolvidos e testados materiais didaticos consistentes com a
proposta do programa e, em 1997, iniciados dois novos projetos dentro
da mesma concepgao, um pela Secretaria de Estado da Educacdo de
Minas Gerais e outro pelo Instituto Ayrton Senna/Petrobras, dissemina-
do por todo o pais. Na sua avaliagio, destacam-se a economia gerada e
a efetividade do programa, com base nos resultados do teste a que foram
submetidos alunos das classes de aceleragdo de aprendizagem.

Os resultados alcangados por alunos, antes considerados multirrepe-
tentes, confirmam a proposta do programa, ou seja, a de que houve
aquisigao de conhecimentos equivalentes aos do aluno médio de 42 sé-
rie, demonstrando que é possivel e vidvel corrigir o fluxo escolar, acabar
com a reprovagao e erradicar a cultura da repeténcia no pais. O estudo
também demonstrou que os resultados estdo associados aos investi-
mentos. Comparando-se os trés projetos, concluiu-se que aquele em
que os insumos foram insuficientes, no caso, o do Estado do Maranhao,
obteve piores resultados quanto as séries que o aluno conseguiu saltar
(Oliveira, 1998).

O segundo estudo refere-se ao Edurural — Programa de Expanséao e Me-
lhoria do Ensino Rural —, implantado, no periodo de 1981 a 1987, nas
zonas rurais de 218 municipios do nordeste, com o objetivo de melho-
rar as condigoes do ensino fundamental na regio.

Embora o programa tenha abrangido todo o nordeste, sua avaliacdo e
acompanhamento foram realizados em trés estados, a saber, Piaui, Per-
nambuco e Cearé. Recorrendo aos dados coletados durante o periodo
em que durou a avaliagdo (Gomes Netto et al., 1993), faz-se uma anélise
de custo-beneficio dos insumos educacionais fornecidos pelo programa,
com base em estimativas sobre o niumero de estudantes/ano e tendo
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como referéncia a progressio escolar dos alunos. Os autores chegam a
conclusio de que os investimentos em insumos oferecidos as escolas par-
ticipantes (infra-estrutura, materiais de ensino aprendizagem, qualifica-
cdo do professor) aumentaram a eficiéncia do sistema, tendo em vista a
melhoria do fluxo dos alunos, o que, por sua vez, produziu um retorno fi-
nanceiro em razio da economia obtida. Nesse sentido, os avaliadores pon-
deram que os investimentos se justificam plenamente, pois o custo para
se obter um aluno formado foi menor do que os investimentos.

ARTIGOS COM PREOCUPAGOES DE CARATER METODOLOGICO

Embora no Estado da arte tenha se constatado a predominéncia de artigos
que abordam a avaliagdo sob o prisma conceitual, tentando elucidar
seus pressupostos, finalidades, teorias, modelos, o eixo dessa discussdo
gira em torno da avaliacdo da aprendizagem, da escola e de seu con-
texto institucional, mencionando-se a avaliagdo de programas educa-
cionais sé nas retrospectivas histéricas que se remetem as influéncias
do exterior no pensamento brasileiro.

Dentre o conjunto de textos tomados para andlise, apenas um autor
preocupou-se com a discussdo metodolégica sob o enfoque das cién-
cias politicas, o qual é muito pouco conhecido entre os educadores.
Sousa (1994) procura estabelecer uma relagao entre os principios tedri-
cos que fundamentam a formulagéo e implementagéo de politicas pu-
blicas e a estruturacao de procedimentos avaliativos, com base nos tra-
balhos de Cerych e Sabatier, pesquisadores que aplicam conceitos de
policy analysis e de implementation analysis a estudos de reformas do en-
sino superior na Europa. Contudo, a abordagem do artigo tem mais um
carater introdutério do que analitico.

Além desse texto, vale a pena registrar, entre as reflexdes de Gatti sobre
a experiéncia de avaliagdo de desempenho do sistema educacional no
nivel de primeiro grau adquirida na Fundagdo Carlos Chagas, aquela
realizada no dmbito do Programa Edurural como uma das mais abran-
gentes na década de 1980 (Gatti, 1994).

Em parceria com a Fundagdo Cearense de Pesquisa, a pesquisa avalia-
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tiva consistiu em estudo longitudinal, desenvolvido ao longo de cinco
anos (1981-1985), com dados colhidos em amostra aleatéria de 603 es-
colas nos trés estados ja mencionados. O estudo incidiu sobre diversas
varidveis: condigdes das escolas, perfil dos professores, impacto de
treinamentos, material escolar, merenda escolar, condigées das fami-
lias e rendimento escolar dos alunos. Foi ainda complementado por seis
estudos de caso, dois em cada um dos estados. A quantidade de anali-
ses derivadas do projeto foi muito significativa, sendo disseminada por
meio de um numero representativo de publicacdes, sob a forma de li-
vros, artigos em periédicos e teses académicas, tendo resultado em
contribuicdo das mais relevantes para o conhecimento das condicoes
do ensino rural no pafs.

Quanto aos aspectos metodoldgicos, a primeira questdo a considerar,
como lembra Gatti, é que a avaliacdo deve levar em conta as caracte-
risticas do ambiente educacional em que se desenvolvers, “evitando a
imposicdo de modelos nem sempre ajustaveis aos varios aspectos do
sistema educacional, ainda que bem estruturados do ponto de vista
tedrico” (op. cit., p.77). No processo de avaliagdo, isso ficou evidente,
pois um dos problemas enfrentados foi justamente a impossibilidade
de se conciliar as exigéncias do desenho de pesquisa proposto pelo
Banco Mundial com a realidade politica e cultural da regiao.

Como a tradicdo empirista de pesquisa social propde os modelos expe-
rimentais e quase-experimentais para a avaliagao do impacto dos pro-
gramas, os estudos financiados pelas agéncias multilaterais quase que
invariavelmente colocam como exigéncia a adogao desses modelos, visto
que estdo interessadas sobretudo na efetividade das ages programadas.
A légica do desenho tem como pressuposto que nao basta a constatagao
de que as mudangas propostas aconteceram para se inferir o sucesso
de um programa; é necessario demonstrar que elas ndo ocorreriam na
sua auséncia.

No caso do Edurural, a avaliagdo deveria, portanto, ter um desenho ex-
perimental, em que os municipios que recebessem insumos do programa
fossem comparados com outros, que deles estivessem excluidos. No de-
correr da pesquisa, percebeu-se, entretanto, que o ensino rural recebia
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recursos de varios projetos, que se sobrepunham e eram distribuidos
pelo conjunto dos municipios segundo critérios variados e sob influéncia
clientelista, fato que inviabilizou a escolha dos grupos de controle.

Ainda comentando problemas enfrentados na avaliagdo do Edurural, a
autora reporta-se as questdes decorrentes do emprego de amostras
grandes na avaliagdo educacional, tais como, imprecisdes e representa-
tividade de dados estatisticos, tempo demandado para a coleta de da-
dos, custos, além da baixa credibilidade dos estudos amostrais perante
a populacéo. No caso do programa, a selegdo aleatéria de escolas levou
a constatacdo de que muitas eram “fantasmas”, 0 que comprometeu a
representatividade da amostra. Em aplicagdes posteriores, terminou-se
confirmando que muitas escolas ndo eram perenes, o que obrigou a es-
colha intencional de escolas equivalentes.

Sobre as dificuldades mencionadas, acrescentariamos que, onde os
aparatos burocratico-institucionais de prestagdao de servigos ainda
estdo precariamente instalados, como acontece nas redes municipais
de ensino que atendem as areas rurais do nordeste — as mais pobres
do pais —, os esquemas de controle concebidos em realidades com alto
nivel de institucionalizacdo de servigos, e originalmente criados para
situacoes de laboratério, tendem a mostrar grandes fragilidades. Mes-
mo assim, eles tém sido freqlientemente priorizados em detrimento de
outras abordagens que, igualmente, podem trazer contribuigdes valiosas.
Os estudos de caso, introduzidos na avaliacdo do Edurural apéds insis-
téncia dos pesquisadores brasileiros, trouxeram a tona uma série de
questdes subjacentes aos problemas detectados no programa, que 0
uso do modelo experimental ndo conseguiu esclarecer.

Outros aspectos discutidos no texto de Gatti dizem respeito a necessi-
dade de se considerar, nas pesquisas de avaliagao, o preparo do pessoal,
considerando-se que determinados estudos exigem uma formagao
acurada dos que elaboram os instrumentos e dos que os aplicam em
campo. Por vezes, em certas regides e locais, faltam pessoas qualifi-
cadas, até mesmo para aplicar instrumentos mais simples de avaliagdo
e registrar seus resultados. Além disso, em certas circunstancias, é dificil
encontrar aplicadores que coletem as informagdes com um minimo de
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confiabilidade, uma vez que a situacdo de avaliacio costuma ser amea-
cadora e que as pessoas temem receber sangdes em decorréncia de re-
sultados que possam advir desses processos de afericao.

A isso, conforme remarca a autora, acrescentem-se os custos de avalia-
Gao de programas amplamente disseminados nos sistemas de ensino
em um pais com as dimensoes continentais, como o Brasil, o que os tor-
na por vezes quase inviaveis em termos orgamentarios, apesar de tec-
nicamente bem delineados como projetos de avaliacao.

CONCLUSOES

Em primeiro lugar, a pequena proporgio de artigos sobre avaliacio de
politicas educacionais no conjunto dos textos que tratam da avaliacido
no ensino basico, e, em particular, dos que se referem & avaliacio de
programas, sugere que, acerca de medidas que tém ampla repercussao
na vida de milhdes de brasileiros, tendem a prevalecer grandes vazios
de informacéo e reflexdo.

Por sua vez, observa-se que a maior parte das avaliacdes de programas
divulgadas nos periédicos compde-se de agdes cuja implementagéo ocor-
reu ou pelo menos foi iniciada durante as gestdes da década de 1980.
Ainda que se considere necessaria a decorréncia de um tempo razoavel
desde o comego de um programa até que os seus resultados tenham
condigao de ser avaliados, chama atengao o fato de que, sobre as pro-
fundas alteragdes pelas quais vem passando o sistema educacional
brasileiro, especialmente nos anos 90, haja volume excessivamente
pequeno de dados trabalhados circulando nos principais meios difuso-
res ao final da década.

Isso nao significa, porém, que se endossem as politicas de resultados
que tém predominado no modo hegeménico de fazer politica no setor,
nao s6 no pais, como em outras partes do mundo. Sabe-se que, em edu-
cagao, muitos resultados significativos costumam mostrar-se apés um
prazo bem maior do que o que comportam os delineamentos de
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pesquisas de controle. Além disso, por ser a educagao uma atividade
com caracteristicas eminentemente formadoras, os processos envolvi-
dos na implementagéo de programas educacionais ganham especial
importancia na medida em que chegam a conformar os proprios re-
sultados e afetam tanto os sujeitos-alvo quanto os agentes educacio-
nais, que precisam apossar-se de certas propostas institucionais como
suas, condicdo para que mudangas duradouras se operem. Tais consi-
deracbes ndo invalidam, contudo, o pleito de que as agbes governa-
mentais sejam mais sistematicamente acompanhadas e avaliadas.

Sobre os niveis de ensino estudados, tal como constatou levantamento
congénere (Azevedo & Aguiar, 1999), os estudos incidem majoritaria-
mente sobre o ensino fundamental, e até os programas de formagao
continuada de docentes sdo dedicados basicamente aos educadores do
ensino obrigatério. De acordo com outra tendéncia encontrada, obser-
va-se também que a maior parte dos programas analisados foi levada
a cabo em estados da regido Sudeste, onde estdo concentrados os siste-
mas de ensino de maiores recursos, bem como a maior quantidade de
pessoal tecnicamente qualificado para realizar as avaliagbes. Poucos
sdo os programas de &mbito nacional analisados; apenas um deles tem
carater regional, havendo tao-somente uma referéncia a um programa
desenvolvido por municipio.

Do ponto de vista metodoldgico, observa-se que, entre o reduzido nu-
mero de textos que abordam o tema, uma série deles néo se constitui
em avaliacdes propriamente ditas; trata-se de meras apreciagoes sem
maior rigor na abordagem.

Nas avaliacdes de programas realizadas com metodologia prépria, veri-
fica-se, na maior parte dos casos, a preocupagao de contemplar tanto
as dimensdes quantitativas quanto os processos qualitativos detecta-
dos no decorrer da implementagdo. Pode acontecer que avaliagoes de
programas, que tendem a ser descontextualizadas quando feitas sob
demanda, sejam publicadas sob a forma de estudos e textos de nature-
za mais académica, que levam em conta outros aportes.

A escassez de informagdes sobre os programas governamentais e, mais
ainda, a falta de divulgagéo de estudos realizados sobre o tema recolo-



cam, enfim, algumas questdes de natureza politica. Nem sempre os
gestores do setor publico, que solicitam avaliagdes, tém a preocupagio
de dar conhecimento dos resultados aos diretamente envolvidos com
as agoes ou a publicos diferenciados. Por vezes, eles nao consideram
interessante ou conveniente a divulgacdo de dados que possam com-
prometer a legitimidade de suas agdes. Quando os grupos de interlocu-
cao sdo restritos e os resultados permanecem exclusivamente no domi-
nio dos dirigentes, a informacao pode configurar-se em instrumento de
poder com caracteristicas bastante discricionéarias, tendendo a reforcar
as posigoes politicas dos segmentos no poder, independentemente da
equidade e adequacédo das medidas postas em pratica.

Além disso, a alternéncia na gestao costuma acarretar descontinui-
dade nos projetos e programas governamentais, podendo afetar tam-
bém o interesse pela realizacdo de avaliagdes, de sorte que as politicas
de mais longo prazo, como as da area da educagao, correm o risco de
nao ter prosseguimento.

A disseminacao de informacdes entre os beneficidrios diretos, bem como
entre outros grupos criticos e a sociedade em geral, permite que haja um
contraponto com outros tipos de conhecimento e de interesses, o que
pode subsidiar os mecanismos de pressao para que o que esta trazendo
beneficios coletivos seja preservado, ou para fazer emergir o novo.
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A Agéo Comunitaria do Brasil — ACB j& possui um longo curriculo de
servicos prestados as comunidades carentes da zona sul de Sdo Paulo.
Nasceu em 1967 e desde 14 vem ampliando e diversificando suas ativi-
dades. Atua em quarenta comunidades, tendo como parceiros as pro-
prias liderangas e agentes locais. Este é um grande diferenciador do
projeto da ACB: suas ac¢bes partem de interesses e demandas locais e
sao implementadas com suas liderancas. Esta fincada na comunidade.

Seu publico principal (cerca de 5 mil pessoas) é formado por criangas, ado-
lescentes e jovens provenientes de familias de baixa renda, habitantes de
comunidades da periferia da cidade. Esses dados por si sé apontam para a
dimensao e importancia de suas a¢des na esfera publica.

Em junho de 1999, a Acdo Comunitéria do Brasil nos solicitou a imple-
mentacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo de seus ser-
vigos. E preciso destacar que tal solicitagdo — partindo de uma organi-
zagao filantrépica — é uma iniciativa inovadora e corajosa. Sdo poucas
as organizagdes ndo-governamentais, no campo da agdo social, que pro-
duzem avaliagdes de resultados e impactos. Nesta area, as organizacoes,
em geral, ndo percebem a importincia de aferir resultados. E como se
“para pobres, qualquer agdo fosse lucro”. Nao ha compromisso com a
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transparéncia. O que move essas organizagoes filantropicas € a preo-
cupagdo com a expansio quantitativa de seus servigos, mais do que a
busca de sua qualidade e eficécia.

A ACB, ao se propor a avaliar suas agdes, estd introduzindo na agenda
do Terceiro Setor um novo modo de gestdo da agdo privada com fins
publicos.

Num pais e cidade como a nossa, onde os universos populacionais
s@o enormes, 0s recursos precisam ser otimizados e melhor dis-
tribuidos. A transparéncia e socializagdo de resultados e impac-
tos produzidos pelas organizagbes governamentais e ndo-gover-
namentais também se tornou tarefa urgente no fortalecimento da
democracia.

A montagem do sistema de monitoramento e avaliacdo foi realizada
com intensa participacdo dos técnicos e coordenadores da ACB. Esta
participagdo é importante, pois permite aos sujeitos da agdo — gesto-
res, técnicos e agentes — apropriarem-se do seu fazer e lhe conferir sig-
nificado, ou seja, compreenderem que a avaliagao sistematica permite
aferir processos/resultados/impactos e referenciar as decisdes politicas
e técnicas da instituicdo. A participacdo é também imprescindivel, pois
se trata de uma avaliagdo continua, o que exige da organizagao o domi-
nio do seu fazer.

A CONSTRUGAO DO SISTEMA

Realizamos uma série de oficinas com técnicos e coordenadores para
que compreendessem o significado da avaliagdo e participassem da
construcdo do Sistema de Monitoramento e Avaliagao. Este momento
fol extremamente rico. Refletiu-se o percurso histérico da ACB, anali-
sando seu presente e projetando o seu futuro. Foi necessario melhor
focalizar a missdo da entidade. Quais agOes e estratégias constituem o
“nticleo duro” da missao institucional ou expressam melhor a identidade
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da instituicdo? Quais agdes conferem & ACB maior legitimidade e re-
conhecimento na comunidade? Quais publicos-alvo das agdes sio pre-
ferenciais?

Definiu-se mais claramente o seu publico-alvo: criangas, adolescentes,
jovens. Como diretriz, ficou fortalecida a idéia de acdes (programas e
servigos) implementadas com a comunidade, articulando-se de forma
mais intensa as liderancas, agentes comunitarios e movimentos de bair-
ro. As agles ludicas e culturais assumem um papel de animacao co-
munitaria, sendo desenvolvidas de forma articulada aos programas nu-
cleares.

Estabeleceram-se, assim, os programas considerados “carros-chefes” da
instituicao:

e Primeiras Letras

e Cré-Ser

e Iniciagao para o Trabalho .

Essas definicbes mostram que a montagem de um Sistema de Avalia-
Gdo impde, necessariamente, uma revisita a missdo da organizacio e
portanto, uma avaliacdo institucional.

Primeiras
Letras
Cnangas Cré-Ser
‘Adolescentes oy o
~ Jovens 'PPT: inclusdo
o ~ social e
‘empregabilidade

Gestar acoes em

Eareeitay s 0T 7 i

connnuadarnente

~ agentes comunitarios

para prestar servigos
~ infanto- )uvems

amculando e

envolvendo famlha (6

comumdade

Implementar os
servigos, realizando
parcenas com outros

servzc;os e organizagoes

 (escola, igrej a5

i movu‘nentos etc)

‘rede nas comumdades

de maneira a
fortalecé-las, para
buscar com autonomia
e protagonismo a

nﬁelhorla na

quahdade de vida.



Com esses desdobramentos, o Sistema de Monitoramento e Avaliagao
construido centrou-se nos programas Primeiras Letras, Cré-Ser e Inicia-
gao para o Trabalho.

Na seqiiéncia, refletimos com a equipe técnica de cada programa sobre a
coeréncia interna entre objetivos, estratégias e resultados desejados, reti-
rando desta reflexdo os aspectos/eixos a serem avaliados; indicadores e
instrumentos quali-quantitativos de aferi¢do.2 A avaliagéo contemplou
agentes comunitarios/educadores e criangas/adolescentes.

Foram definidos indicadores, tomando-se por base os grandes eixos edu-
cativos desenvolvidos pela ACB com criangas (Primeiras Letras), crian-
cas e adolescentes (Programa Cré-Ser) e jovens (Programa de Iniciagao
para o Trabalho), quais sejam:

e Conhecer: desenvolvimento da capacidade cognitiva;
e Fazer: desenvolvimento de habilidades para a vida;
e Ser: desenvolvimento da identidade;

e Conviver: desenvolvimento da convivéncia.

Para cada eixo, foram debatidos e construidos, com a equipe técnica, 0s
indicadores respectivos. A aferigdo ocorreu apenas sobre os indicadores
correspondentes a objetivos efetivamente perseguidos. No ano de 1999,
os Programas néo desenvolviam, na sua totalidade, todos os processos
e conteudos necessarios a obtencgdo plena dos objetivos implicados em
cada eixo.

O desenho do sistema de monitoramento e avaliacdo foi todo construido
com os gestores e a equipe técnica da ACB. Os testes para avaliagéo das
aprendizagens das criangas e adolescentes, por exemplo, foram elaborados
e propostos pelas equipes técnicas de cada programa, o mesmo ocorrendo
com a implementacéo do sistema, que envolveu até mesmo os agentes
comunitarios/educadores. Por fim, construiu-se uma ficha de matricula
com registro mais completo de informagdes sobre as criangas/adolescen-
tes e suas respectivas familias, necesséria ao sistema de monitoramento.

E importante afirmar que esses primeiros produtos avaliativos
espelham um “estado das artes” ou, ainda, uma avaliagdo diag-
néstica. E o ponto de partida do Sistema.
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Para efeito deste relato, suprimimos a avaliagdo do programa voltado
mais especificamente aos jovens (PPT — Programa de Preparacéo para
o Trabalho).

PRIMEIROS RESULTADOS AVALIATIVOS

A personalidade da crianga, seus “raciocinios” e seus comporta-
mentos, suas agoes e reagdes sdo incompreensiveis fora das
relagdes sociais que se tecem, inicialmente, entre ela e os outros
membros da constelagdo familiar, em um universo de objetos lig-
ados as formas de relacées intrafamiliares. De fato, a crianga con-
stitul seus esquemas comportamentais, cognitivos e de avaliagdo
através das formas que assumem as relagdes de interdependén-
cia com as pessoas que a cercam com mais freqiiéncia e por mais
tempo, ou seja, os membros de sua familia. Ela ndo “reproduz”,
necessariamente e de maneira direta, as formas de agir de sua
familia, mas encontra sua propria modalidade de comportamento
em funcdo da configuragio das relagdes de interdependéncia no
seio da qual estd inserida. Suas agoes sdo reagdes que “se apdiam”
relacionalmente nas agdes dos adultos que, sem sabé-lo, desen-
ham, tracam espacos de comportamentos e de representagdes pos-

sivels para ela.3

AVALIAGAO DO PROGRAMA CRE-SER

O programa est4 implantado em 26 comunidades, do municipio de Sao
Paulo, com 53 turmas no total, beneficiando 1.783 criancas e adoles-
centes entre 7 e 14 anos, no ano de 1999.

* 13 comunidades com 24 turmas na regidao de Campo Limpo

¢ 8 comunidades com 16 turmas na regidao de Capela do Socorro
e 4 comunidades com 9 turmas na regido de Santo Amaro

¢ 1 comunidade com 4 turmas em Heliépolis
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s: 420
Meninas: 387 Meninas: 237

; nino Meninos: 292

Desistentes: 298 Desistentes: 151

Meninos: 141 ; ; Meninos: 80

Meninas: 175 Meninas: 51

Desistentes: 92 Desistentes: 33

Distribuicdo do atendimento por sexo e por regiao

N° de
atendi-
mentos

400

300

200

100

Heliépolis Santo Capela do Campo
Amaro Socorro Limpo

Em marco de 1999, foram contabilizadas 1.256 criangas/adolescentes, o
que indica o ingresso durante o ano de mais 527 criangas/adolescentes.
Esse dado, combinado ao dado de evasao, sugere uma certa rotativi-
dade de participantes que nao se fixam no programa durante todo o
ano letivo.



Distribuicdo da evasdo por regido, no conjunto de criancas atendidas

Capela do Socorro

Santo Amaro

» Campo Limpo

N A Helispolis
Nao evadidos

O numero de evadidos ou desistentes € alto. Na média total, estd na
ordem de 32%. Ha um conjunto de fatores que o explicam. Um deles é
o fato de os espagos serem pouco apropriados para conter uma progra-
magao com atividades diversificadas e rica em estimulos (esporte, cul-
tura etc.), que respondam aos interesses de um grupo etario que vai de
7 a 14 anos. A programacao fica, assim, mais restrita a aprendizados es-
colares e nao a aprendizados complementares a escola, o que sem du-
vida pode gerar desmotivacgao.

Outro fator é a falta de parceria com as familias. Nao hd compromissos
e agoes desenvolvidas em conjunto, o que torna o vinculo com os pais
e com suas criangas bastante fragil. O mesmo ocorre com a escola,* ndo
se registrando relacdes de reconhecimento mutuo e, menos ainda,
acoes de parceria.

Esses fatores acabam por fixar no agente/educador toda a possibilidade/
responsabilidade de “segurar” e motivar criangas e adolescentes no pro-
grama.

O fato de a turma ser grande e a faixa etéria ser extensa (de 7 a 14 anos)
determina maior evasao, pois nao permite ao agente comunitario ofere-
cer uma relacao interpessoal densa, combinada com atividades que
atendam a interesses muito diversos. As turmas grandes tém uma eva-
sdo acima de 32%, havendo excegdes, como, por exemplo, uma turma
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no Paulo VI, com 41 matriculados e 5% de evasdo. Assim, pode-se dizer
que outro fator é a prépria competéncia do agente/educador.

No caso das turmas que envolvem criangas e adolescentes (de 7 a 14
anos), pode ocorrer que os pais considerem “pouco seguro manter seus
filhos menores em contato com os maiores”. Em menor escala, ocorrem
desisténcias de meninas que ficam em casa para dar conta dos afaze-
res domésticos quando a mée trabalha fora, ou para serem preservadas
da violéncia das ruas. Ha, enfim, evasdes por mudangas de domicilio.
Esses ultimos fatores sugerem um nivel de evasdao nao controlavel pelo
Programa, isto é nado dependente do seu grau de desempenho.

Distribuicdo de criangas e adolescentes por sexo

p Feminino
47%

Masculino ¢
53%

O grafico acima destaca uma predominéancia de meninos, o que pode
sugerir uma nova preocupacao das familias da periferia: manter os fi-
lhos distantes de gangues e drogas, constante ameaca na socializacao
desejada para os filhos homens.

O grafico a seguir, por sua vez, confirma a predominéancia do atendimento

das criangas de 7 a 11 anos. Além desse grupo, ha apenas uma crianca com
6 anos, trés jovens com 15 anos e 77 que ndo informaram a idade.

@



Distribuicao de criancas e adolescentes por faixa etaria

N° de
pessoas

1.000
750
500

250

7all 12a14
anos anos

Esse dado permitiria repensar as opgdes politico-programaticas refe-
rentes ao programa Cré-Ser: atuar melhor e mais focadamente nos 7 a
11 anos ou manter a extensdo da faixa etaria dividindo as turmas e
diversificando os conteudos e estratégias programaticas.>

! Distor¢ao idade/série x universo

100%

Universo

’7 Distorcao

80%

60%

40%

20%

Meninas Meninos

Fica claro que ha um percentual significativo de meninos com distorgao de
idade/série escolar (46,5%), acima da média nacional para esse indice (44%).
Ja o indice de distorcdo idade/série escolar das meninas é de 37,5%, re-
fletindo uma situacdo melhor. Se considerarmos que a concentragao maior



das criancas é em torno de 7 a 11 anos, é preciso repensar até mesmo 0s
aprendizados, de forma a prevenir ou corrigir precocemente tais distorgoes.
£ sabido que essa distorgdo entre criangas provenientes de familias de baixa
renda tem menos a ver com reforco escolar stritu senso e mais com agoes
incisivas de ampliacdo de seu universo informacional e cultural.

Avaliagdo de aprendizados das criangas/adolescentes

O que fizemos?

Elaboramos, em conjunto com os técnicos, os instrumentais para aferigdo
dos aprendizados das criangas e adolescentes, referenciados nos eixos ja
descritos. Tais instrumentais foram aplicados pelos agentes/educadores,
sob a supervisao dos técnicos do Programa. Esses realizaram leitura de todo
o material, andlise das producdes e dos discursos, tomando como referén-
cia as orientagdes do processo de avaliagdo. Sistematizamos estatistica-
mente os dados avaliados. Numa amostra de casos, aprofundamos a
analise do material produzido pelas criangas e pelos adolescentes.

E importante reafirmar que, em se tratando de uma primeira avaliagdo
sistematica de desempenho das criangas, os testes refletem as perspecti-
vas de aprendizado esperadas pelos técnicos. Desse modo, a andlise recai
sobre o desempenho das criangas e, simultaneamente, do programa.

Dos 1.209 criangas/adolescentes participantes em dezembro/99, 1.075
realizaram algum tipo de avaliagdo de aprendizado, o que é extrema-
mente positivo.

Nos testes relativos ao eixo Conhecer (1), foram verificadas as capaci-
dades relativas a :

* Expressar-se de forma espontéanea;

e Usar diversas formas de expressao;

e Expressar sentimentos;

* Elaborar e expressar idéias e pensamentos.

A escala utilizada foi do 6timo ao insuficiente, especificando-se as ca-
pacidades atingidas dentro de cada graduacgo. Utilizamos classificagio
excelente neste aprendizado por termos identificado um grupo de crian-
cas com desempenho muito acima da média.
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Conhecer (1) :

Excelente 12%

Insuficiente 21% 4

y Otimo 19%

Regular 21% 4

Bom 27%

Utilizou-se um segundo instrumental de avaliac¢do relativo ao eixo Co-
nhecer, pols a equipe técnica desejava aferir duas capacidades traba-
lhadas em parceria com outra organizacdo (Cenpec). Assim, o atributo
interesse pela leitura e capacidade de localizar, acessar e processar informagées
foram verificadas no que se denominou Conhecer (2).

Conhecer (2)

Insuficiente 13%

» Otimo 23%
Al

Regular 31% 4

|
Bom 33%

Os instrumentais utilizados revelam um forte acento em aprendiza-
gens escolares. Por esses resultados, é possivel afirmar que o desem-
penho é bom para 56% das criangas e adolescentes participantes.®

N3o houve uma avaliacdo do desenvolvimento de habilidades para a
vida, denominadas aqui como Fazer. A equipe técnica considerou a for-
macao do educador e o proprio conteudo programatico como insufi-
clentes para permitir a observagao e o registro desse eixo.
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Essas mesmas razoes justificaram o fato de serem agrupados os eixos
Conviver e Ser no momento de sua afericdo entre as criancas. A pouca
énfase demonstrada revela um déficit no Programa, que devera ser su-
perado. E importante destacar, ainda, que tais dimensdes sdo distintas,
referindo-se 3 sociabilidade e a construcao de identidade. Era necessa-
rio isola-las para uma melhor apreciagao.

As capacidades e os valores considerados no eixo Conviver foram:

e respeito a si mesmo e ao outro;

e capacidade de didlogo e negociagao;

e capacidade de fazer relagoes;

e capacidade de verbalizar sentimentos.

No eixo Ser foram consideradas as capacidades de:

e perceber-se, identificando suas necessidades e limites, valores pessoais,
dificuldades e potencialidades;

e cuidar da aparéncia pessoal;

e reconhecer e valorizar seus espacos e grupos de pertencimento.

Conviver e Ser

Insuficiente 5%
A

Regular 20% v
y Otimo 38%

Bom 37%

Essas classificagoes sdo resultantes basicamente da observacéo e da con-
vivéncia dos agentes/educadores com as criangas/adolescentes com quem
atuavam. Sem duvida, existe ai uma certa subjetividade, mas de toda
forma revela-se a percepgao dos agentes/educadores. O dado permite
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inferir que a percentagem de criangas/adolescentes (5%) com algum
problema de comportamento ou sociabilidade é pouco significativa.

Esse dado é coerente com a percentagem de criancas/adolescentes com
registro de comportamentos’ como agressividade, agitacdo, desobedién-
cia, entre outros, nas folhas de observacao preenchidas pelos agentes
comunitarios.

Que anadlise mais acurada foi possivel produzir?

Destacamos algumas turmas para realizar uma avaliagdo mais acura-
da do desempenho das criangas e adolescentes, valendo-nos mesmo da
colaboracao de especialistas® da area.

Como j& afirmado, parece haver uma forte preocupagao com aprendi-
zados escolares, sem que se possa inferir que o Programa tenha impac-
to direto no sucesso escolar desse grupo de criangas/adolescentes. Ha
observacbes de um numero significativo de criangas que apresentam
problemas de alfabetizagao.?

O Programa reflete uma tensao entre dois enfoques distintos presentes
em programas dessa natureza: um voltado para aprendizados escolares
e outro para ampliacdo do repertério cultural. O campo da complemen-
tacdo escolar pde maior acento na promogao da convivéncia; no desen-
volvimento dos fazeres/habilidades exigidos na vida cotidiana privada
e publica; na ampliagdo do universo cultural; na sociabilidade dos edu-
candos; na oferta de oportunidades ludicas e esportivas. Esse enfoque
mais abrangente vem ganhando maior consenso sobre programas com-
plementares de educagao voltados a criangas e adolescentes.

Os instrumentos de avaliagdo utilizados (fichas de observagao e testes) tém
limites. Nessa primeira avaliac@o, ndo foi possivel contemplar algumas
seqliéncias didrias de atividades realizadas com as criangas e adolescentes
para evitar possivel reducdo na andlise. O trabalho com Arte, por exemplo,
poderia estar representado por seqliéncia de produgdes num determinan-
do espago de tempo, 0 mesmo ocorrendo em relagéo & produgao e inter-
pretacdo de textos. Quanto aos jogos, deverfamos pensar em abranger uma
diversidade de objetivos e conteidos, observando os fazeres nao apenas do
ponto de vista do desempenho individual.
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Cré-Ser — alunos de 1% a 4% série

Durante o ano de 1999, na comunidade de Mocaph, foram inseridos 34
alunos no projeto, tendo havido uma evaséo de 8 participantes. Dos de-
zoito que realizaram os testes e foram avaliados, a maior parte esta

cursando a terceira série.

i

12 a 42 série

Temos uma concentracdo no eixo “Aprender a Conhecer”, o que con-
corre com as observagOes anteriores em relacdo a complementacao
escolar X escola formal e é reforcado pela priorizagao de critérios de
avaliagado para esse eixo.

Considerando o conjunto de testes e dos indicadores contemplados, po-
demos inferir que o desempenho desse grupo encontra-se entre bom e
regular. As criangas apresentam vocabulario restrito e repetitivo, o que
aparece como estereotipia nos desenhos. O aprendizado, do ponto de
vista das criangas, aparece centrado na questao da disciplina. Entre as
criancas que nao escreveram nos testes, algumas apresentam tragos
que permitem supor que sabem desenhar letras, outras, sabem ler e es-
crever, segundo o relato da educadora.

Cré-Ser — alunos de 1% a 8% série

Durante o ano de 1999, na comunidade de Sdo Bernardo, numa turma
foram inseridas 37 criancas e adolescentes, tendo havido uma evasao de
16 participantes. Das 24 que permaneceram, 70% esta cursando entre a
42 e 6% séries, numa faixa etaria entre 10 e 13 anos. E importante notar que
h& uma diversidade maior entre as idades dos educandos neste grupo

(ressaltando a existéncia de 30% de criangas e adolescentes entre 7 e 9
anos).

-

52 a 82 série



Neste caso, vemos um certo equilibrio entre os trés eixos: Conviver, Co-
nhecer e Ser. Estamos considerando como aprendizado relativo a vida
publica agdes com a comunidade, seja na forma de relacdo com seus
moradores, seja na forma de agdes na comunidade ou pesquisa para
conhecimento desta.

Considerando o conjunto de testes, podemos inferir que o desempenho
desse grupo encontra-se entre bom e étimo. Pelo contetido do texto dos
educandos e as observagdes da educadora, é possivel perceber uma ri-
queza nos trabalhos desenvolvidos e maior precisao na observagao do
desenvolvimento das criancas e adolescentes.

Quanto as “reprodugdes artisticas”, parece que a atividade foi organizada
de forma a permitir maior criatividade das criangas e adolescentes; as
observagdes da educadora expressam clareza de objetivos da atividade.

Algumas consideragoes gerais

Os educadores trabalham com objetivos e entendimentos muito dife-
renciados das atividades que realizam e da expectativa em relagao aos
educandos. Ao mesmo tempo, parecem ter entendimentos diferencia-
dos sobre a funcéo e os critérios de avaliagdo.

Apesar do eixo mais presente nas observagdes das educadoras ter sido
o Conhecer, ndo sao destacadas consideracdes sobre a curiosidade e a
pesquisa das criangas e adolescentes, questdes imprescindiveis quan-
do se trata desse eixo.

As avaliagdes sinalizam, finalmente, um trago institucional direciona-
do mais para o pedagégico stritu senso.

Dados sobre os agentes/educadores

Sio 38 os agentes comunitérios que atuam no Programa Cré-Ser, a ava-
liagdo de seu desempenho — realizada pela equipe técnica — indica
um desempenho 6timo de 24% (nove educadores); bom de 45% (dezes-
sete educadores) e regular de 29% (treze educadores).

Do total de educadores, cinco possuem ou estdo cursando o ensino
superior; seis possuem o magistério e doze o ensino médio; os demais
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possuem o ensino médio incompleto (ou em curso) ou o ensino funda-
mental completo. H& ainda trés agentes com o ensino fundamental
incompleto. Essas diferencas de escolaridade nao rebateram no desem-
penho avaliado pela equipe técnica, ou seja, ha 6timos desempenhos
entre agentes com ensino superior, como também entre aqueles que
tém apenas o ensino fundamental.

Dados sobre as familias do Cré-Ser

Indica-se aqui, fundamentalmente, a auséncia de registro (ou desco-
nhecimento) de dados sobre as familias das criancas/adolescentes. Es-
sa auséncia pode significar falta de relacdo préoxima com os familiares.
E possivel inferir que o trabalho restringe-se as criangas, ndo havendo
envolvimento dos pais.

Ficara clara esta despreocupagao na leitura dos graficos abaixo, que re-
tratam o nao-preenchimento das informagoes solicitadas ou, por exem-
plo, a distorgao dos dados da composicdo familiar. De qualquer forma,
as informagoes existentes apontam tendéncias.

Observa-se, igualmente, que ha mais informacoes registradas sobre as
maes do que sobre os pais. Esse dado tanto pode significar um percentual
significativo de familias monoparentais, chefiadas por mulheres, quanto
maior proximidade dos agentes/educadores com a figura materna.

Numero de filhos por familia

Cinco filhos SAels filhos ou mais
»

Quatro filhos v

Trés filhos ¢

» Sem informacio
ou filho tnico

Dois filhos A



H4 concentragao de pais na faixa etéria de 31 a 40 anos, o que signifi-
ca familias jovens.

Faixa etdria dos pais :

N° de
pessoas
300
200
100
)
T 'Q'
$ <
Menos de 24 a30 31a40 41 a 49 50 anos
23 anos anos anos anos ou mais

N2ao ha registro de informacdes quanto a faixa etéaria de 72% dos pais e
65% das maes.

Escolaridade dos pais

N° de
pessoas

500
400
300
200

100

Anal- EF EF EM EMT ES
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Nao ha registro de informagdes quanto a escolaridade de 59% dos pais
e 33% das maes. Das informacdes obtidas, é possivel visualizar maior
concentracao de pais com escolaridade acima de 52 série.
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Ocupagcao dos pais

N¢ de
pessoas
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S
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400

300

200

100

Ocup. Ocup. Ocup. Autdé- Aposen- Dona
A B c nomo tado  decasa

Nio hé registro de informacbes quanto a ocupagao de 57% dos pais e
37% das maes. H4 um numero expressivo de mulheres “donas de casa”,
ou seja, que nao trabalham fora do lar. Este dado sugere a possibilidade
de envolver essas mulheres nos Programas da ACB (esporte, cultura e
maior participacdo no cotidiano do Programa). E interessante notar,
igualmente, que, entre as que trabalham, ha uma preponderancia de
mulheres inseridas em ocupac¢des manuais e de homens em ocupagoes
manuais que exigem qualificagao.10

AVALIAGAO DO PROGRAMA PRIMEIRAS LETRAS

O programa é extenso, abrangendo hoje oitenta turmas. Esta implanta-
do nas regiées de Campo Limpo, Santo Amaro, Capela do Socorro e He-
liépolis, num total de 41 turmas de PRE, 38 turmas de JD e uma turma
BRINQ (Brinquedoteca).

Foram incluidas, na avaliacdo geral, 71 turmas, divididas por regioes
conforme o quadro apresentado, sendo atendidas, no conjunto, 2.267
criancas na faixa etaria entre trés anos e sete anos.!!

¢ 34 turmas na regido de Campo Limpo

e 23 turmas na regiao de Capela do Socorro

e 10 turmas na regido de Santo Amaro

¢ 4 turmas em Heliépolis
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! Meninos:ﬁ 567 Meninos: 398
Meninas: 548 4 Meninas: 319

Desistentes: 103 e Desistentes: 42

(Memnorc e e Menmos.66... =~ .
Menmae bs 0 TR (Menmebs T 2
Desistentes: 17 Desistentes: 5

S30 1.186 meninos e 1.081 meninas, havendo, portanto, uma pequena predo-
minancia de meninos. O indice de evas&o é bastante baixo (167 criangas), me-
nos de 10%, observando-se, porém, em algumas turmas, a auséncia de infor-
magdes sobre criangas, o que pode indicar uma evasdo um pouco superior.

Distribuicdo do atendimento por sexo e por regido

N° de
atendi-
mentos
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400
300
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100
| 66

Heliépolis Santo Amaro Capela do Socorro Campo Limpo

Distribuicao da evasao por regido, no conjunto de criancas atendidas

Criangas que
desistiram
do Programa:
Capela do
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Criangas que
» permaneceram
no Programa




Distribuicdo de criangas por sexo

» Meninas
48%

Meninos 4
52%

No quadro abaixo, visualizamos a distribuicdo das criangas por idade e
a grande concentragdo do atendimento na faixa dos cinco a seis anos.

Distribuicdo de criancas por idade

N° de

criancas / 786

600

400

200

32

3 anos 4 anos 5 anos 6anos 7 anos Sem inf.

Nas turmas desse programa, observou-se a auséncia de limites quanto ao
numero de criancas, embora o acordo entre as liderancas e a ACB esta-
beleca um minimo de vinte e um maximo de trinta criangas por turma.
Apesar disso, ha muitas turmas com mais de trinta criancas. Ora, este
programa exige turmas com no maximo 25 criangas, pois envolve, além
de acdes voltadas ao desenvolvimento infantil, cuidados e protecao.

Avaliagdo de aprendizados das criangas

As criancas foram avaliadas nos quatro eixos j4 mencionados: Conhe-
cer, Fazer, Conviver e Ser. Da mesma forma, foram utilizados, aqui, fichas
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de observagao e testes. A escala utilizada foi do 6timo ao insuficiente, es-
pecificando-se as capacidades atingidas dentro de cada graduagao. No
eixo Fazer, utilizou-se uma graduac@o de satisfatério e ndo satisfatério.

Conhecer:
Comunica-se de forma a compreender e ser compreendido;
Utiliza e opera com simbolos, idéias, imagens e representacoes;
Enriquece seu repertério de palavras.

Fazer:
Explora o ambiente e o universo de relagdes;
Sabe manipular os objetos do cotidiano.12

Conviver:
Demonstra interesse para ouvir, perguntar, pedir ajuda, colaborar com
0 outro;
Utiliza o diadlogo como forma de lidar com os conflitos;
Utiliza alguns principios elementares de convivio social.

Ser:
Demonstra cuidados com sua higiene e aparéncia pessoal;
Tem consciéncia de sua identidade (nome, caracteristicas fisicas e
pessoais);
Demonstra iniciativa e interesse para envolver-se em situagoes de
brincadeiras dirigidas ou livres, coletivas ou individuais.

O que fizemos?

Sistematizamos, estatisticamente, os dados avaliados pelos profissionais
do projeto, a0 mesmo tempo que os adjetivamos com base em uma amos-
tragem de material produzido pelos alunos. Na amostragem, procedeu-se
a leitura de todo o material, a analise das produgdes e dos discursos, to-
mando-se como referéncia as orientagdes do processo de avaliagao.

E importante reafirmar que, em se tratando de uma primeira avaliagao sis-
tematica de desempenho das criancas, os testes foram produzidos com
base nas perspectivas de aprendizado esperadas pelos técnicos, nas par-
ticularidades que esse Programa assume (desenvolvido por agentes comu-
nitarios, nas periferias da cidade, em espagos geralmente precarios etc.).
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Insuficiente 10% .
> <Ot1mo 17%

Regular 26% ¢

Bom 47%

Embora a equipe técnica tenha enfatizado a ndo-preocupagao com a al-
fabetizacdo precoce ou mesmo com a prontidao para a escrita, desejou-se
captar essa dimensdo. A avaliacdo reflete um desempenho entre bom e
6timo em 64% das criangas.

p Suficiente
88%

N3o suficiente ¢
12%

A avaliacdo sugere que a grande maioria tem um desempenho satisfa-
tério no que se refere ao dominio de habilidades esperadas nessa faixa
etaria. Nas informacdes colhidas no registro das observagoes realizadas
pelos educadores ndo hé, porém, énfase sobre o Fazer. Desta forma, fica
uma interrogacdo: serdo essas habilidades trabalhadas pelos agentes/
educadores ou pelas familias?
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Conviver e S

Insuficiente 5%
A

Otimo 25%
v

Regular 22% v

v
Bom 48%

Essas classificagdes sdo resultantes basicamente da observacao e da
convivéncia dos agentes/educadores com as criangas com quem atua-
vam. Como ja afirmado, existe ai uma certa subjetividade, mas de toda
forma revela-se a percepcao dos agentes/educadores. A percentagem
de criangas (5%) com algum problema de comportamento ou sociabili-
dade, tal qual no Programa Cré-Ser, é pouco significativa.

Que analise mais acurada foi possivel produzir?

Escolhemos algumas turmas, aleatoriamente, para realizar uma avalia-
¢ao mais acurada do desempenho das criancas, valendo-nos mesmo da
colaboracédo de especialistas!? da area.

Jardim da Infancia — alunos com quatro anos

O grupo de alunos esteve em atendimento na ACB-Sede, durante o ano
de 1999; apenas uma crianga passou a compor 0 grupo no segundo se-
mestre. Podemos, assim, pressupor que o “professor-avaliador” conhece
os alunos em seu desenvolvimento.

Quanto ao teste pratico, a performance apresentada parece indicar certa
homogeneidade no que se refere ao desenvolvimento de habilidades dos
alunos. Com relagao a algumas questdes de coordenacdo motora (usar ta-
lheres, amarrar o calgado e abotoar as roupas), seria necessario realizar



atividades ladicas que permitissem a alguns alunos exercitar essas ha-
bilidades, dando um sentido a essas tarefas que no s6 o da necessidade.

o

4 anos 3 32% 22% 2 30% 15%

Apresentam certo equilibrio com relacdo aos quatro eixos que nor-
teiam a educacdo, porém, necessita-se dar maior énfase ao Fazer, consi-
derando a faixa-etaria. Essa consideracdo é reforcada pela avaliacdo
das habilidades, na qual alguns alunos mostram precisar de mais situa-
coes de aprendizado no que se refere aos fazeres.

Quando olhamos a performance geral dos desenhos, podemos notar um
traco de ansiedade no grupo (sobreposicao de tragos), a0 mesmo tempo
que aparecem tragos de disciplina (respeito ao enquadre fornecido aos
alunos). Aqui também podemos perceber pouca presenca de movimen-
to (pouca diversidade de cores). Nao nos é possivel precisar as motiva-
coes, apenas indicar que tal fato se soma ao baixo indice dos fazeres.

A organizagdo do material nos conta sobre um trabalho respeitoso com os
alunos, bastante individualizado. Seria importante desenvolver um olhar
para o grupo, pois esse permite que o professor tenha uma posigéo in-
clusiva, reconhecendo o pertencimento de cada um ao grupo.

Jardim da Infancia — alunos com cinco anos

O grupo de alunos esteve em atendimento na “Comunidade de Provisao”,
durante o ano de 1999, alguns deles desde o ano anterior. Podemos assim
pressupor que o “professor-avaliador” conhece os alunos em seu desen-
volvimento e que alguns sdo também conhecidos por outros agentes da
instituicdo (estiveram presentes no ano anterior).

Quanto ao teste prdtico, a performance apresentada parece indicar certa
incongruéncia no que se refere as habilidades (amarrar o calgado e
abotoar as roupas), o que pode ser um sinal de nao-investimento nesse
aprendizado, sendo este apenas avaliado. Isso ocorre, muito provavel-



mente, por um pressuposto de que ele deve se dar em outro ambiente
e sob a responsabilidade de outra instituicdo, a familia.

Outro indice significativo refere-se a pouca utilizacdo do didlogo para
resolver conflitos, denotando, portanto, um cotidiano exigente de exer-

cicio de autoridade.

Apresentam certo desequilibrio em seus indices. A énfase recai no eixo
Conhecer; o Ser e o Fazer aparecem comprometidos por falta de inves-
timento. Quando olhamos as narrativas (impressées, falas e fatos), po-
demos notar uma forte referéncia aos familiares, o que adjetiva nossa
hipétese relativa a analise dos indices do teste préatico.

Com relagéo ao indice de Conviver, aparecem na narrativa tragos que nos
indicam que ele foi avaliado tomando-se como pardmetro a relacio do
aluno com o professor (“ele veio me dizer que..") e ndo entre os alunos.
Esse fato corrobora a hipétese que formulamos com relacio ao teste pra-
tico, no qual a emergéncia de exercicio de autoridade acaba produzindo
um contra-efeito, que é uma relagdo marcada pela dualidade professor/
aluno, desencadeadora de uma relacdo conflitiva entre os pares.

Caberia reordenar o trabalho pedagogico-didatico com a finalidade de
proporcionar situagdes em que a produgdo em grupo — mobilizadora
da complementaridade entre os alunos (convivéncia) — fosse o eixo,
em vez do contetudo da atividade.

A performance geral dos desenhos expressa movimento (diversidade das
cores), aparecendo, porém, uma certa contencao (sobreposi¢do com
pressdo nos tragos) e certa agressividade/irritabilidade (tracos fortes
fora do contorno). Essas caracteristicas refor¢cam as hipéteses ja apre-
sentadas: relacdo com excesso de individualizacdo; conflitos resolvidos
pelo professor e ndao mediados por ele; poucas atividades que exijam
agao grupal e complementaridade entre os membros do grupo.



A organizagdo do material pelo professor denota uma valorizacao do seu
trabalho, porém, com pequena énfase em seus efeitos na produgao dos

alunos (escrita sobre os desenhos).

Pré-escola — alunos com seis anos

O grupo de alunos esteve em atendimento na “Comunidade de Provisao”,
durante o ano de 1999, apenas duas criangas tendo entrado no segundo
semestre. Uma grande parte participou em 1998 também. Podemos as-
sim pressupor que o “professor-avaliador” conhece os alunos em seu
desenvolvimento e que alguns sdo também conhecidos por outros agen-
tes da instituicao.

Com relacdo ao teste pradtico, podemos observar uma grande hetero-
geneidade na performance de habilidades do grupo. Essa observacao
nos causou estranheza, considerando-se o fato de estarem sob os cui-
dados da instituicdo ha um ano e 48% dos alunos ha dois anos. Pas-
samos, portanto, a olhar o material buscando hipéteses que pudessem
evidenciar essa heterogeneidade, sem desconsiderar o que pode ser in-
trinseco a faixa etaria.

’ ,
28% | 36% | 10% 27%

6 anos !

Os indices apresentam certo equilibrio, porém, o eixo Ser expressa pou-
co reconhecimento do professor-avaliador em relagdo aos alunos; as
narrativas estdo norteadas por um olhar dicotdmico — facil/dificil;
saber/nao saber —, 0 que supomos comprometer até mesmo o eixo mais
valorizado, o Conhecer.

Os desenhos apresentam movimento (diversidade de cores), uma certa

falta de enquadramento (desordenagao dos tragos), tendo, porém, con-
tetdos criativos.

A organizacdo do material apresenta um desordenamento nas narrativas
e confusdo entre essas e os eixos avaliados.



Retomando a estranheza do inicio da anélise e considerando que 48%
dos alunos estiveram na institui¢do no ano anterior, podemos ler a he-
terogeneidade como efeito dos desequilibrios anteriores nos indices de
cada eixo. Quanto menos situagdes vivenciamos para desenvolver nos-
sas habilidades, mais passamos a vivencia-las como dificuldades.

Parece haver necessidade, portanto, de maior instrumentagio pedagé-
gica do professor-avaliador, pois muito provavelmente ele acaba osci-
lando entre a omissédo e o autoritarismo em seu cotidiano. Indicios disso
j& estdo presentes no material.

Dados sobre os agentes comunitarios

Os agentes comunitarios que atuam no Programa Primeiras Letras totali-
zam 79 pessoas. A avaliagdo de desempenho desse grupo, realizada pela
equipe técnica, sinaliza para um desempenho 6timo de 22% (17 educado-
res); bom de 43% (34 educadores) e regular de 31% (25 educadores).

Do total de educadores, dez possuem ou estdo cursando o ensino supe-
rior; 21 possuem o magistério; quatro o estio cursando; 27 tem o ensi-
no médio completo (incluindo alguns casos de ensino técnico); os de-
mais possuem o ensino médio incompleto (ou estdo cursando) e/ou o
ensino fundamental completo. H4, ainda, dois agentes com o ensino
fundamental incompleto.

Essas diferengas de escolaridade refletem-se no desempenho avaliado
pela equipe técnica, ou seja, o nivel de escolaridade tem a ver com o de-
sempenho. Nesse sentido, hd que se investir na capacitacido desses
agentes, assim como exigir o 22 grau completo ou magistério, como ja
vem sendo solicitado pelo MEC.

Dados sobre as familias do Primeiras Letras

Como ja constatado no Programa Cré-Ser, indica-se aqui, fundamental-
mente, o precario registro (ou desconhecimento) de dados sobre as
familias das criangas. Da mesma forma, é possivel inferir que o traba-
lho restringe-se as criangas, nao havendo envolvimento dos pais.
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Numero de filhos
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Nao ha registro de informacdes quanto a faixa etaria de 52% dos pais e
39% das maes. Como era de se esperar, as familias sdo jovens.
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Escolaridade dos pais
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N3ao ha registro de informacdes quanto a escolaridade de 36% dos pais
e 28% das maes. Nota-se certa elevagao, se comparada a escolaridade
dos pais das criangas do Programa Cré-Ser. H4 um nimero expressivo
de pais com 22 grau e até mesmo com ensino universitario.



Ocupacao dos pais
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Nao ha registro de informacgdes quanto a ocupacao de 30% dos pais e
24% das maes. E interessante notar que a maior escolaridade néo alte-
rou ainda a insercdo da maioria dos pais, que se encontram no merca-
do de trabalho exercendo ocupagdes manuais com ou sem qualifica-
cdo. E notéria, também aqui, a presenga de maes “donas de casa”.14

RECOMENDAGOES

1. Aceitar turmas com no maximo 30 educandos no Cré-Ser e 25 edu-
candos no Primeiras Letras. Essa € uma quantidade mdxima com que
um educador consegue trabalhar satisfatoriamente.

2. No caso do Programa Cré-Ser, separar as turmas por faixa etaria, ou
seja, de 6/7anos a 11 anos incompletos e de 11 anos a 14 anos. Os
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interesses e necessidades e mesmo o grau de maturidade/sociabili-
dade sdo diferentes para esses dois grupos etarios.

Realizar um trabalho sistematico e denso com as familias e com a
comunidade, de forma a se tornarem parceiros no projeto de desen-
volvimento das criangas e dos adolescentes. E possivel assegurar
uma participagao pré-ativa desses parceiros na conducao de ativida-
des programadas em “salas de aula”, e ndo apenas em eventos festi-
vos. Esse fluxo mais intenso de relacdes entre familias, comunidades
e programas € necessario nao apenas para assegurar padrdes de qua-
lidade, mas também para atender a missdo da ACB, ou seja, sua maior
Insercao e acao na e com as comunidades.

Investir sistematicamente na formacgdo dos agentes. Esta formac&o
envolve necessariamente supervisdo in locu, com demonstragées con-
cretas dos técnicos na agao educativa com as criancas em “sala de aula”.
Propde-se, no minimo, uma supervisdo semestral in locu para cada tur-
ma do Cré-Ser e do Primeiras Letras. Essa estratégia é fundamental
para redirecionar os programas, a fim de atingirem com maior eficicia
seus objetivos. E igualmente fundamental para assegurar um sistema
efetivo de monitoramento e avaliagdo de processos e resultados.

Diversificar a equipe técnica, criando maior interdisciplinaridade,
com a finalidade de melhor desenvolver as quatro dimensdes (Co-
nhecer, Ser, Fazer, Conviver). Hoje, hd um predominio de pedagogos.

Na consolidagao do processo de avaliagdo, aferir as atividades socio-
educativas desenvolvidas também pela produgao seqiiencial do edu-
cando no processo.

Avaliar as necessidades e possibilidades de adequacao dos espagos
fisicos (parte fisica), assim como o uso de outros espagos comple-
mentares ao desenvolvimento das agoes requeridas nos programas.

Padronizar as informacoes solicitadas no ato de inscricao de criancas,
adolescentes e jovens, de modo a comparar dados interprogramas, bem
como alimentar de forma mais satisfatdria o planejamento, monitora-
mento e avaliagdo. Os dados de inscrigdo — quando bem formulada a
chamada “ficha de matricula” — permitem um diagndstico continuo
acerca do publico-alvo, ou seja, é ferramenta fundamental na agao.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A ACB tem como missao, desde o seu inicio, “Promover de forma con-
tinua a qualidade de vida e o autodesenvolvimento de pessoas e de li-
derancas em comunidades urbanas e carentes”. Com o tempo, foi se
afirmando no mercado social como prestadora de servigos a populagao
infanto-juvenil. A mobilizagdo de liderancgas e agentes comunitarios foi
sendo canalizada para essas agdes. Nesse sentido, foi deslocando seu
foco de atuacdo: ndo mais o desenvolvimento de comunidades com ba-
se no fortalecimento de suas liderangas e agentes, mas sim o engaja-
mento de tais liderangas e agentes na implementagao e desenvolvi-
mento de servigos para o grupo infanto-juvenil.

Nio se percebe, no entanto, no plano de agdo, um programa estratégico re-
lativo a liderangas e agentes comunitarios, missao original da ACB. Este
fato parece indicar que as liderangas e os agentes comunitarios, para a ACB
de hoje, constituem-se em parceiros-chave na realizagdo dos programas
Primeiras Letras, Cré-Ser, Ludico/Cultural e Preparagao para o Trabalho. As-
sim, como parceiros, investe-se em sua competéncia para que realizem
agdes voltadas a populagio infanto-juvenil e ndo para que ajam diretamen-
te na comunidade, tomando-se como base suas demandas e prioridades.

Desenvolvimento de liderangas comunitérias voltadas para o segmen-
to infanto-juvenil ou para as 32 comunidades onde atua, objetivando a
melhoria da qualidade de vida da comunidade? Este, talvez, ainda seja
um dilema presente para a equipe de coordenagao técnica.

A atual opgéo ndo esté equivocada, ja que criangas e adolescentes das co-
munidades carentes continuam sendo prioridade social. Nessa opgéo, a
ACB ja ganhou competéncia e visibilidade. E, ainda, sua estrutura orga-
nizacional vigente é coerente a tais propodsitos.

De qualquer forma, seria recomendével um certo reordenamento insti-
tucional, ou seja, redefinir as equipes de trabalho por agrupamento de comu-
nidades préximas, articulando-as aos programas desenvolvidos. As equipes
de trabalho deverdo ter um perfil mais polivalente, pois sua atuagdo se-
rd mais abrangente, envolvendo as a¢des atuais e outras de interesse ou
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necessidade das comunidades e de suas liderancas. Isto significaria
novos investimentos em recursos, habilidades e acdes.

No momento, os impactos a serem medidos s6 podem recair na quali-
dade de vida da crianca/adolescente e indiretamente na familia. A afe-
rigdo de impactos na melhoria de vida da comunidade é quase impos-
sivel, considerando-se o foco atual das agdes da ACB.

As agdes hoje realizadas tém, indubitavelmente, impacto indireto na
vida da comunidade, mas seria leviano estabelecer uma relacao direta,
pois existemn inimeras variaveis intervenientes que extrapolam acdes
voltadas ao grupo infanto-juvenil.

Se as agdes da ACB caminhassem na dire¢do do desenvolvimento das
comunidades carentes, mesmo que priorizando agdes voltadas a criancas
e adolescentes, outras agdes e prioridades precisariam ser contempla-
das e, certamente, ganhariam densidade. Nesse caso, outras variaveis
poderiam ser monitoradas, permitindo aferir impactos, no tempo, sobre
a melhoria da qualidade de vida da comunidade.



NOTAS

1

Cf. ARRETCHE, Marta. Tendéncias no estudo
sobre avaliagdo. In: Avaliagdo de Politicas So-
ciais: uma questdo em debate. Sdo Paulo, Cor-
tez, 1998.

Segue, anexo, o detalhamento desses instru-
mentais (roteiros, fichas de observagéo e
testes de desempenho aplicados em criangas
do Primeiras Letras, Cré-Ser etc.).

In: LAHIRE, Bernard. Sucesso escolar nos meios
populares: as razdes do improvével. Sao Paulo:
Atica, 1997. p.17.

Embora haja uma diretriz da importancia da
parceria com a escola, esta agdo é extrema-
mente dificil de ocorrer nas grandes cidades.
Nesse contexto,a ACB tem como nova diretriz
priorizar somente as escolas com maior con-
centragao de criangas.

A coordenacdo e a equipe técnica da ACB to-
maram a decisdo de, no ano 2000, atuar com a
faixa etéria de 7 a 14 anos, separando-a em
duas turmas, de acordo com as idades, e ofe-
recendo atividades diferenciadas (teatro, street
dance, informatica, atividades fisicas). Para as
comunidades com apenas uma turma, sera
priorizado um ou outro grupo etério, de acor-
do com a demanda.

No intuito de observar os impactos do Pro-
grama no desempenho escolar, foi solicitado
aos agentes/educadores que, — numa amos-
tra casual de quatro criangas, de séries esco-
lares diferentes, consultassem a professora,
na escola, quanto ao desempenho escolar
desses alunos. O que se pdde observar é que
as relagdes entre os educadores do programa
e os professores de escolas sdo bastante fra-
geis. H& um desconhecimento mutuo entre
programa e escola.

Como observa Bateson, esses adjetivos sao

8
9

aplicaveis as relagdes entre o individuo e seu
meio, material e humano. Ninguém é esperto
ou dependente ou fatalista no vazio. Cada tra-
o que atribuimos ao individuo ndo é seu, mas
corresponde ao que acontece entre ele e algu-
ma outra coisa (ou alguma outra pessoa). As-
sim, ndo é possivel rotular ou reificar compor-
tamentos; eles sdo produtos das condigdes de
coexisténcia. In: Bernard Lahire, op. cit., p.18.
Maria Julia Azevedo e Claudia Sintoni.

A equipe estd procedendo a um diagnéstico
sobre essa questdo, a fim de definir as formas
de enfrentamento.

100s codigos de identificacao das ocupagdes sao:

A: Ocupagdes manuais sem qualificagdo —
Vigilante, seguranga, ajudante-geral, domésti-
ca, arrumadeira, porteiro, guarda, diarista, bal-
conista, ajudante de manutengao, auxiliar de
limpeza.

B: Ocupagdes manuais que exigem qualifi-
cagio — Pedreiro, azulejista, encanador, serra-
lheiro, pintor, cobrador, carpinteiro, polidor, fa-
chadista, agougueiro, cozinheira, operadora
de caixa, feirante, mecanico, padeiro, manicu-
re, ajudante de terapia, ajudante de fotégrafo.

C: Ocupagoes técnicas/chefias — Contador,
farmacéutico, professora, fotégrafo, gerente
de padaria, encarregado, comerciante, moto-
rista, torneiro mecanico.

11 Existe apenas uma crianga de dois anos.
120s itens observados para assegurar unifor-

midade na avaliacdo foram: usar talheres;
colocar e amarrar calcados; colocar e abo-
toar roupas.

13 Maria Julia Azevedo e Claudia Sintoni, ja cita-

das.

14 Os cédigos de identificag@o das ocupagdes sao

os mesmos discriminados na nota 10.
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A parceria do IEE/PUC-SP com a Secretaria de Cidadania e A¢do Social
da Prefeitura Municipal de Santo André desenvolveu-se por meio de um
conjunto amplo e diversificado de agdes em diferentes niveis, sempre
na perspectiva da articulagdo de programas, projetos e agdes no con-
texto da gestdo social municipal.

A diregao que orientou as prioridades politicas das a¢des conduzidas
pelo governo municipal de Santo André tem se revelado um campo al-
tamente proficuo para o trabalho que vimos desenvolvendo, conside-
rando-se a perspectiva estratégica de intervencao territorializada, que
concentra um conjunto de agdes decorrentes de politicas setoriais. Es-
tas buscam, com sua integragao, o enfrentamento da pobreza em suas
multiplas expressoes, tendo em vista sua reducao e a inclusao social da
populacao local.

Essa concepgao de agdo social, municipal, espacializada e integrada nao
se resume a um conjunto de orientagdes que visam articular as agoes
técnicas para melhorar o desempenho do trabalho voltado as comuni-
dades. A perspectiva é a de co-gestdo com a populagao e a ampliagao
qualitativa da participagdo. Mediante estimulo a processos de auto-
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organizagdo e representagdo popular, as comunidades locais vao se
apropriando dos programas e servigos como direitos sociais, rompendo
o circulo de troca de favores por lealdade politica, tdo enraizado na cul-

tura politica brasileira.

Nesse sentido, o conjunto de estratégias! mobilizadas pela gestdo mu-
nicipal precisa ser situado nesse contexto, o qual imprime sentido e di-
recdo politica as agdes sociais integradas no campo da gestdo do social.

O Programa de Renda Minima de Santo André — PRMSA? é parte dessa
estratégia participativa global que orienta a gestdo publica municipal, o
que permite uma leitura integrada e integral das necessidades do cidad&o
e das multiplas faces que constituem a situagao de exclusdo social.

Quando concebidos numa perspectiva articulada ao conjunto das agdes
municipais, os Programas de Renda Minima podem assumir uma fun-
cao desencadeadora de um processo de emancipagao da populagao,
pois abrem espago para multiplas inser¢ées em outros programas €
projetos, estimulando, ao mesmo tempo, a participagdo popular em
espacos publicos de debate e decisdes sobre os destinos da cidade e as

alternativas de inclus&o social que oferecem aos seus cidadaos.

O desafio de uma gest@o social integrada estd em impulsionar progra-
mas sociais que, pela sua prépria natureza, implicam agoes conjugadas
com outras politicas setoriais, com outras secretarias (Saude, Educagéo,
Desenvolvimento Urbano e Habitagédo e Desenvolvimento Econémico e
Saneamento Ambiental) e com diversas assessorias e nucleos que de-
sempenham (no caso de Santo André) um papel politico articulador e
estratégico, como, por exemplo, a Assessoria de Participagdo Popular

(no contexto do PIIS).

Cabe situar essas reflexdes no conjunto de transformagdes que vém se
processando na sociedade brasileira, mais especificamente a partir dos
anos 90, para fazer frente ao crescimento das demandas por servigos
sociais publicos — indicadoras do estrangulamento do Estado —, que vem
exigindo um profundo reordenamento institucional dos organismos
governamentais, a incorporagdo de uma nova cultura publica nas rela-
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coes internas entre as diferentes instancias governamentais e destas
com os destinatarios das acdes publicas. Dai a énfase em agoes integra-

das intergovernamentais e entre governo e sociedade civil.

A partir da Constituigdo Federal de 1988, o conjunto de textos legais
(LOAS, ECA, LOS, LDB), os quais regulamentam as politicas sociais em seus
diferentes setores, vem configurando um novo campo de exigéncias
quanto & incorporagao de novos modelos de gestao social, em relagao aos
quais a estrutura governamental de prestacdo de servigos sociais se vé
impelida a promover a reorganizacdo de seus procedimentos e a re-
definicdo de competéncias, sempre na perspectiva de consolidar praticas

participativas e democraticas de gestdo social compartilhada.

O PROGRAMA DE RENDA MINIMA DE SANTO ANDRE NO
PROCESSO DE ACOMPANHAMENTO E AVALIAGAO

Um processo de monitoramento e avaliagdo de Programas Sociais exige
a identificacao do desenho do programa, das formas de gerenciamento,
dos procedimentos metodolégicos adotados, do acompanhamento dos
resultados e dos diversos fatores intervenientes durante sua imple-

mentacao.

Assim, serdo apresentados, de forma breve, as principais caracteristi-
cas do programa de Renda Minima de Santo André — PRMSA, uma sin-
tese histérica de sua implantacao e as reflexdes relevantes decorrentes

do trabalho desenvolvido.

O QUE E O PROGRAMA?

O Programa de Renda Minima de Santo André — Familia Ci-
dada foi instituido pela Lkei n® 7.472, de marco de 1997, e re-
gulamentado pela Lei n® 7.567, de 1 de dezembro de 1997.
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Tem como finalidade a inclus@o social das familias, entendi-
da como resgate das condigoes de cidadania, concretizada
em mudancas objetivas nas condicdes de emprego e renda e
na melhoria dos niveis g_"ducacionais, socioculturais e politi-

cos dos membros da familia.

S&o objetivos do PRMSA:

a) Objetivo geral:
e Ampliar os niveis de inclusdo social dos membros das fa-

milias, no contexto local e da cidade.

b) Objetivos especificos:

¢ Apoiar economicamente as familias, num periodo entre 6 e
18 meses;

e Garantir a permanéncia das criancas e dos adolescentes na
escola e 0 progressivo sucesso em seus resultados escolares;
e Incluir os jovens e adultos das familias nos programas de
alfabetizacéo e na qualificacdo e requalificagio profissional;
e Incluir os adultos das familias em programas de geragao de
emprego, de renda, de protecdo e de fomento a formas coope-
rativadas de trabalho;

e Ampliar os vinculos relacionais da familia, aumentando
suas trocas culturais e seu acesso a novas informacoes;

e Fortalecer o grupo familiar, de modo a gerir seu processo de
desenvolvimento e incluséo social de forma auténoma.

A populagdo-alvo do Programa é constituida de familias
com renda per capita inferior a 1/2 saldrio minimo por més;
com filhos e dependentes (0 — 14 anos) em situagao de risco
pessoal e social; que residam em Santo André hé trés anos —
moradoras, no momento da implantagao do Programa, das
microrregides definidas para a intervengao.
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O Programa prevé a mobilizacdo, articulagdo e integracao
de um conjunto de servigos publicos e da comunidade, aos
quais as familias serdo conectadas, de acordo com suas
necessidades, visando ao seu fortalecimento e permitindo
sua inclusao social.

O gerenciamento é feito pela Secretaria de Cidadania e
Acéo Social, a qual cabe apontar as diretrizes, normas, cri-
térios e procedimentos operacionais de acordo com o es-
copo do Programa.

As agdes articuladas integram, além da Secretaria de Cida-
dania e Acéo Social, a Secretaria de Educagao e Formacao Pro-
fissional, a Secretaria de Satde, a Secretaria do Desenvolvi-
mento Urbano e Habitacdo, a Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico e Emprego, o Servico Municipal de Saneamento
Ambiental de Santo André e o Nucleo de Participagdo Popu-
lar e, ainda, os servicos e equipamentos da sociedade civil.

A equipe técnica que trabalha no PRMSA é composta por
duplas de profissionais, assistentes sociais e psic6logos, que
desenvolvem com as familias acoes de acompanhamento
individual e em grupos socioeducativos.

BREVE HISTORICO

O processo de implantagdo do Programa teve inicio em fevereiro de
1998, apds definicdo das diretrizes da administracéo da cidade, para o
enfrentamento da exclusdo social no municipio. O Programa de Renda
Minima — Familia Cidada configurou-se como uma estratégia para

esse enfrentamento, sendo suas concepgoes, linhas operativas e coor-
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denacdo dadas pela Secretaria de Cidadania e Acdo Social, com o apoio
consultivo e assessoria do IEE. O processo de implantagao desenvolveu-se

em etapas complementares:

e discussao e elaboracdo do desenho do Programa, envolvendo as se-
cretarias de governo da area social;

e treinamento e capacitacdo da equipe técnica que operaria o Pro-
grama;

e preparacao das estratégias de operacionalizagao;

e supervisdo e acompanhamento da equipe apds o inicio do trabalho

com as familias.

O primeiro cadastramento teve inicio em maio de 1998, tendo sido reali-
zado no nucleo habitacional favela Sacadura Cabral, onde o projeto de ur-
banizagao e o desadensamento populacional ja haviam sido iniciados pela
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacao. Esta favela localiza-se

na zona noroeste do municipio de Santo André e abriga 780 familias.

O Programa Renda Minima foi estendido, progressivamente, para outras
areas de favelas, onde se processavam urbanizagoes, a saber: Tamaruta-

ca (zona noroeste), Capuava (zona norte) e Quilombo (zona noroeste).

A insercdo das familias de Sacadura Cabral, Tamarutaca, Capuava e

Quilombo se deu conforme demonstrado no quadro abaixo:

QUADRO-RESUMO ¢ INSERGAO DAS FAMILIAS POR AREA/MES

Sacadura 105 | 62 0 0 66 0 0 233 [1.187] 780 |3.020
Tamarutaca| 0 168 [i1131 0 82 0 84 | 465 [2.369(1.300(5.200

Capuava O 0 0 77 0 67 0 144 | 767 |1.327(7.000
Quilombo 0 0 0 0 0 0 21 21 10471 230, | 822

Total 105 | 230 | 131 77 148 67 105 | 863 |4.427 |3.637 |16.042

Fonte: Gabinete da Secretaria de Cidadania e Agio Social — PMSA.



A meta de atendimento para 1998 era de 360 familias, tendo sido efeti-
vamente inseridas 335 no Programa. Para 1999, a meta era de 600 fami-
lias, tendo sido atendidas efetivamente 466. Até junho de 2000, o Pro-
grama atendeu 863 familias.

O orcamento do Programa para o exercicio de 1998 foi de R$ 1 milhao,
para o exercicio de 1999 foi de R$ 1,35 milhdes, ao passo que a previsao
para o exercicio de 2000 foi de R$ 1,3 milhdes.

A equipe inicial para a implantagdo do PRMSA era composta por trés
duplas de profissionais, formadas cada uma por um assistente social e
uma psicéloga. Em junho de 2000, eram cinco duplas atuando junto as
familias das quatro areas de favelas, desenvolvendo um acompanha-
mento quinzenal sistematico por meio de atendimentos individuais e

em grupos socioeducativos.

O trabalho grupal é uma das marcas do PRMSA, o que lhe garante
diferencialidade e qualidade no atendimento. O objetivo € proporcionar
um espaco de discussao e reflexdo com as familias a respeito de temas
do cotidiano, que despertem e motivem a luta pela melhoria da quali-
dade de vida, oportunizem possibilidades de acesso a outros programas
e servicos, ampliem seus vinculos relacionais e contribuam para o for-
talecimento do grupo familiar em seu papel de ir autogestionando seu

processo de inclusdo social e busca de autonomia.

AS REFLEXOES SOBRE O PRMSA

As estratégias para monitoramento e avaliagdo s&o diversificadas e
atendem as demandas especificas do Programa. Vao desde a superviséo
sistematica da equipe técnica até encontros publicos de reflexdo sobre
os rumos, os resultados e os impactos do programa na comunidade
local, na relacdo com outros programas sociais e, ainda, na qualidade

de vida de cada individuo inserido no PRMSA.

Para refletir sobre o Programa de Renda Minima de Santo André como

estratégia de inclusdo social, no contexto da gestao social do municipio,
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iniciar uma reflexdo sobre as possibilidades e os indicadores de

emancipacdo de familias que foram alvo desse tipo de programa, apre-

sentamos, de forma resumida, pontos relevantes que emanaram dos

momentos de supervisdo técnica, de apresentagdes e discussdes publi-

cas ocorridas durante o processo de monitoramento.

a renda domiciliar per capita na regido do ABC é alta, com um dos me-
nores graus de indigéncia na regido metropolitana de Sdo Paulo;3

o municipio de Santo André tem lideranca regional, acarretando uma
capacidade de expansao das politicas publicas na regido do Grande
ABC. E preciso, no entanto, que estas sejam articuladas entre as cida-
des e com o municipio de Sdo Paulo, para que nao haja transferéncia
de demandas, sobrecarregando certos municipios;

€ um programa de baixo custo direto (863 familias atendidas desde a
implantagéo, a um custo global de R$ 3,4 milhdes por um periodo de

24 meses);*

com o orgamento atual, o Programa atinge 10% da populag&o indigente
do municipio;> o valor do beneficio médio por familia (R$ 218,00) é
considerado elevado, quando comparado a outros programas de com-
plementagdo de renda e/ou de beneficio continuado. Essa questio
merece estudos, pois, aparentemente, o Programa poderia estar atin-
gindo um nuimero maior de familias, com aportes menores;

o custo administrativo do Programa, a priori, é elevado, pois seu de-
senho prevé um acompanhamento sistematico e intensivo das fami-
lias, acrescido de capacitagdo continuada dos técnicos;

0 PRMSA ¢ parte do PIIS, o que possibilita uma leitura integrada da ci-
dade e da populagao que reside nas areas de intervenc&o. Permite,
também, a integragao das estratégias de inclus@o, pois, isolado, 0o PRMSA
representaria apenas um “alivio” da pobreza, porém, quando articula-
do a outras politicas, insere-se no processo conjunto de combate a
pobreza; quebra a dicotomia entre a focalizagdo do Programa e a uni-
versalidade de acesso;



e ¢ visivel a interseccdo entre o PRMSA e o PIIS, mas os resultados s&o ain-
da modestos. E preciso maior ousadia, com destaque para a questio da
escolaridade, da educacio de jovens e adultos, incrementando-se a edu-

cacao fundamental, essencial ao processo de inclusdo social;

* a articulacdo com outros programas e politicas assegura as familias,
durante o processo, mesmo quando desligadas, o acesso a escolariza-
cao, saude, habitacdo e meio ambiente, geracao de renda etc.;

e quando integrado, os programas de renda minima tém funcao alavan-
cadora, e, no caso especifico de Santo André, tem também fungéo
articuladora, pois o trabalho dos grupos socioeducativos acaba se refle-
tindo nos outros programas e no repensar destes. Tal processo leva, de
um lado, ao avanco da nogéao de direito e, de outro, a credibilidade do
poder publico;

e a participagdo é uma estratégia do PRMSA e do PIIS, na medida em
que se tem a perspectiva de trabalhar em co-gestdao com as comu-
nidades; estas se apropriam do conjunto de agdes como direito, pos-
sibilitando abrir o espago para outras agdes, com a autonomia da co-

munidade, que vai se gestando no processo;

e 0 PRMSA tem sua estratégia participativa inserida no processo mais
amplo de participacdo, que transcende o ambito de cada Programa
(plenarias abertas do PIIS, por exemplo). As comunidades véao gradati-
vamente se inserindo num debate mais geral sobre a cidade (Orga-
mento Participativo, Conferéncias da Cidade), tendo o PIIS como refe-

réncia para a reflexdo sobre a incluséo social;

* 0 impacto se faz sentir para além das &reas territoriais de interven-
cdo, visto que tanto o Orgamento Participativo como o Projeto Cidade
do Futuro tém recebido a reivindicacdo da extensdo do PRMSA e do
PIIS para outras regides do municipio. As atuais quatro areas de inter-
vencao do PIIS/PRMSA representam uma experiéncia piloto, com base
na qual est4 se gestando uma proposta para toda a cidade, resguar-
dadas as particularidades de cada situagéo.
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A CONSTRUGAO DE INDICADORES DE ACOMPANHAMENTO
E AVALIAGAO DO PRMSA

A importancia dos indicadores ndo estd apenas na possibilidade de
medir e avaliar os avangos de um dado processo, mas devem também
ser um estimulo a reflexdo, ao debate, a informacao dos sujeitos envol-
vidos, ou seja, seu préprio processo de formulagdo deve ser um ele-

mento de transformacao das relagdes existentes.

A participagado das populagdes envolvidas é um importante pressupos-
to do processo avaliativo. Quanto maior for a apropriagao dos indicado-
res pelos sujeitos implicados no processo, maior serd o potencial de
transformacdo e de publicizacdo das agdes empreendidas, sobretudo
quando se esta tratando de politicas publicas.

Nesse sentido, a avaliagdo é concebida como produgdo de conhecimento
publico, preservando-se assim o direito a informacéo e ao conhecimento,
por parte dos cidadaos, sobre o uso dos recursos publicos, a eficiéncia e

a eficdcia das politicas, os programas e as a¢oes implementados.

A construcao de indicadores é eivada de intencionalidades; dai a neces-
sidade de se trabalharem consensos e conflitos entre os diferentes atores
(organizagbes governamentais e ndo-governamentais, universidade etc.)
envolvidos no monitoramento e avaliagdo. Os processos de monitora-
mento e avaliagcdo exigem a sistematizagao das informagdes sendo cada
vez mais, imprescindivel a existéncia de bancos de dados, de sistemas
de informagdes locais e regionais que alimentem esses processos.

A pouca tradicdo de avaliagdo das politicas sociais faz o processo de
construcdo de indicadores acontecer de forma mais lenta e no decorrer
do acompanhamento.

A questdo dos indicadores talvez seja o aspecto mais desafiante no
contexto da avaliagdo e monitoramento do Programa de Renda Minima
de Santo André, exigindo o aprofundamento de estudos e pesquisas
qualitativas. Os indicadores foram definidos @ medida que o PRMSA foi
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se consolidando. Sua construgao é um processo que exige familiaridade
com a realidade a ser avaliada, maturacao e sucessivas aproximagoes
ao longo do trabalho.

Desta forma, alguns dos indicadores nao tiveram acompanhamento
desde a implementagdo do Programa, ao passo que, para outros, apesar
de serem relevantes, ndo foi ainda possivel o estabelecimento de estraté-
gias de monitoramento. E o caso, por exemplo, do sucesso escolar de
criangas e adolescentes das familias beneficiadas, previsto nos objetivos,
que ndo estd sendo acompanhado e mensurado sistematicamente.

A auséncia de um sistema informatizado de informagdes, que permi-
tisse o registro e acompanhamento das familias de forma continua e
sistematizada, é outra questdo que esta sendo equacionada, em parte,
pelo préprio governo municipal, com a construgao do Banco de Dados
do Cidadao. Esta sendo desenvolvida também uma parceria, com apoio
da Fapesp, para a construcdo de uma ferramenta informatizada que
auxilie na gestdo do PRMSA, em seus aspectos internos e na sua corre-

lacdo com os demais programas do PIIS.

Indicadores

Foram criados indicadores para o acompanhamento das familias, sis-

tematizados em dois eixos:

Dados sociais e economicos

* composicdo familiar (n® de membros na familia, grau de parentesco,

idade, sexo, tipo de familia etc.);

e educacdo: escolaridade (jovens, adultos, criangas, criangas pequenas

x creche etc.); cursos profissionais, cursos de aceleragao etc.;
* renda;

* qualificagao profissional;




e formas de insercao no mercado de trabalho (formal, informal etc.);

* participagdo em outros programas da PMSA (Geragao de Renda, Coo-
perativas, Mova, Seja, Satde da Mulher etc.);

e valor do beneficio;

e utilizagdo do beneficio (medicamentos, alimentagao, méveis, utensi-
lios, reformas, construgdo de moradia, prestagdes atrasadas, poupanga

etc.).

Dados qualitativos

Trata-se de dados colhidos em entrevistas, depoimentos, relatérios etc.,

articulados com dados quantitativos:
e interesses iniciais (projetos de vida, expectativas)

* melhorias na qualidade de vida
conforto
consumo

aparéncia

* construgao de cidadania (dmbito pessoal/profissional/comunitério)
discurso
participagao
iniciativa (espirito reivindicador)

* acessibilidade
grau de conhecimento dos recursos disponiveis
grau de inclusdo em outros programas

e condicoes de auto-sustentabilidade
insercao no mercado/renda/outras estratégias
empregabilidade (cursos profissionais e escolares, qualificacao, auto-
estima)

e



Algumas consideragées

As consideragdes que se seguem sdo Iniciais, uma vez que o processo

estd em curso:

* A totalidade de criangas e adolescentes envolvidos freqlienta a esco-

la desde inicio da insercio das familias no Programa. A escola é um
valor para a populagdo em geral e, em especial, para as familias po-
bres, que a véem como uma possibilidade de alteracio das precarias
condi¢des de vida: “O Programa ajudou com os meus filhos... voltaram a
estudar.. [o Programa] empurrou a ir para a frente”.

O fortalecimento da auto-estima é a manifestacdo mais visivel e rapi-
damente perceptivel do sucesso do PRMSA. Expressa-se em atitudes
€ comportamentos dos participantes do Programa: “Precisava buscar
novas alternativas para o futuro... Estou trabalhando na cooperativa... Pude
estudar, o marido ndo queria, ndo entendia... mas insisti, e hoje jd fiz vdrios
cursos”.

A concentragao de agdes num mesmo territério, e com a presenca de
varias secretarias de governo, potencializa o conjunto de agdes volta-
das para a melhoria das condicdes de vida. Por exemplo, no tocante a
melhoria das condigbes habitacionais, é comum as familias poupa-
rem, com o beneficio recebido, a fim de comprarem materiais de cons-
trucao ou pagarem servigos de pedreiro para melhorar as condicées
da casa. Também no que se refere as melhorias ambientais, ativida-
des relacionadas a coleta de lixo, saneamento basico, higiene, entre
outras, contribuem para a melhoria do meio ambiente. A articulacao
entre essas agoes €, no entanto, um processo em construgao. O pré-
prio PRMSA contribui para o fortalecimento dessas agoes, enquanto
cria espagos de reflexdo sobre as condicdes de vida, propicia a aqui-
sido e a troca de saberes. A falta de uma efetiva articulacao entre as
acOes setoriais das diversas secretarias nio considera/utiliza plena-
mente essa potencialidade do PRMSA.



O PRMSA propicia uma alavancagem para a insergéo das familias em
outros servicos e programas da rede de protegao social, mediante le-
vantamento de necessidades e encaminhamento aos recursos exis-
tentes. Pelo fato de trabalhar com a nogdo do direito, cria também
novas demandas por parte da populagio, sobretudo no que se refere

a0s servicos e, mais remotamente, & participagao social.

Um certo descompasso na implantagao do PIIS e de seus programas
repercute na dinimica da aplicacdo dos recursos financeiros pela
populacéo. Assim, por exemplo, se no inicio do PRMSA a populagéao
beneficiada tinha como desejo a insergdo em programas de geragao
de renda (40%), hoje, efetivamente, participam deles 13%, 0 que nao,
significa desinteresse da populagdo, mas, provavelmente, pouca oferta.
O desejo por atividades de geragdo de renda continua sendo predo-
minante por ocasido do desligamento das familias do PRMSA.

A busca por capacitagdo/qualificagdo se expressa de varias formas:
pela real insergdo dos jovens e adultos nos cursos oferecidos (alfabe-
tizagdo, supletivos e cursos profissionalizantes; pela inser¢ao dos
titulares e/ou familiares em atividades de geragao de renda e em coo-
perativas; pelo depoimento dos titulares, durante as entrevistas de
desligamento, como um dos ganhos mais importantes da participa-

gao no Programa.

O perfil da populagio atendida pelo PRMSA evidencia uma multiplicida-
de de caréncias, o que exige investimentos de varias ordens (financeiros
e econdmicos, de apoio psicossocial etc.), num prazo médio de tempo.

O quadro da situagao de trabalho/ocupagao dessas familias demonstra
que estéo distantes do mercado formal; é possivel observar movimentos
nesse quadro, mas é certo que a transformagao dessa situagao nao sera
alcancada pelo Programa, pois trata-se de questdes estruturais.

* As conquistas por parte das familias desligadas sdo reais, mas néo ha

elementos para afiangar sua persisténcia no tempo; um acompanha-
mento longitudinal permitird observar a consisténcia dessas aquisi-

¢Oes e a pertinéncia do desenho do Programa.
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* As repercussdes sobre a qualidade dos vinculos sociais sdo claramente
expressas nas avaliagdes dos técnicos e dos beneficiados, com reflexo
na vida cotidiana. A melhoria das rela¢ées conjugais e familiares se
deve, em parte, pelo acesso das mulheres (a maioria dos titulares do
Programa) aos recursos financeiros, atribuindo-lhes uma nova quali-
dade em sua posi¢do na configuragio familiar. A novidade esta, tam-
bém, na possibilidade das mulheres freqlientarem novos espagos,

adquirirem novos relacionamentos e participarem de novas atividades.

O PRMSA trabalha algumas questdes relacionadas a vida societaria, a
participagdo comunitaria, embora néo suficientemente, pois o perfil
das familias e o tempo de permanéncia no programa exigem que o
foco do trabalho permaneca nos aspectos individual e familiar.

* O acompanhamento realizado ndo permite ter uma visdo de conjun-
to do uso das agdes da assisténcia pelas familias beneficiadas. Sabe-
se, porém, que o Programa de Complementacéo a Escola atende 56%
das criangas e jovens entre 7 e 13 anos, o que é bastante significativo;
e que houve uma queda na procura ao servico de plantio da prépria
Secretaria de Cidadania e Acdo Social.

CONSIDERAGOES FINAIS

Apesar do desmonte das politicas sociais, conseqiiéncia das politicas
neoliberais, os governos locais tém implantado, cada vez mais, progra-
mas de complementagao de renda, como o PRMSA, que se apresenta

como alternativa a ser ampliada.

A abrangéncia em que o PRMSA foi implantado, decorrente da opgéo
politica do governo local em focalizar o conjunto das agdes do PIIS em
areas pilotos, ndo permite a visualizagao de um impacto social signi-
ficativo para o municipio como um todo, embora sejam patentes os

impactos nas condic¢des de vida das familias atingidas.
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E fundamental incrementar a interlocucéo e a defini¢do de pautas co-
muns de proposigdo e intervengao, tendo em vista superar a fragmen-
tacdo das politicas sociais no municipio. O fortalecimento de espagos e
féruns de articulacéo das politicas publicas municipais é um caminho

a ser perseguido.

Quanto ao desenho e a gestdo dos programas e servigos, a pesquisa
identificou que, de modo geral, a Politica Municipal de Assisténcia Social
de Santo André estabelece prioridades, desenha estratégias e prioriza os
segmentos populacionais tipicos da atengdo desta area de politica publi-
ca, estabelecidos pela prépria Constitui¢do Federal e pela LOAS.

H3, no entanto, dois desafios a serem enfrentados: a consolidacdo de
um efetivo trabalho em rede, que articule de forma orgéanica o conjun-
to de programas e servigos, tanto privados quanto governamentais; a
potencializagdo da gestdo descentralizada e participativa das instan-
cias da politica de assisténcia social (Conselhos, Fundo e Plano).

Sao fundamentais, portanto, a defini¢do de objetivos comuns e a adesao
a procedimentos normativos e processuais pactuados em esferas publicas
democréticas, que articulem as diferentes redes sociais: movimentalis-
tas, espontineas, de servigos sociais governamentais, sociocomunitéarias,
com a finalidade de construir a rede de protegdo socioassistencial a

populacgao local.

A questdo da construgio e consolidagdo do trabalho em rede é€, pois,
um dos aspectos centrais a ser enfocado na analise das estratégias de

gestdo social, no &mbito das politicas piblicas municipais.



NOTAS

1 Com destaque para o Programa Integrado
de Incluséo Social — PIIS. O PIIS, no qual se
insere o Programa de Renda Minima Familia
Cidada, é uma estratégia da Prefeitura
Municipal de Santo André, pela qual as po-
liticas setoriais sao concentradas espacial-
mente, visando a reducdo da pobreza e a
ampliacdo da inclusdo social das popula-
GOes abrangidas.

Programa de Renda Minima — Familia Cida-
da, do municipio de Santo André-SP, periodo
1997-2000, gestao Celso Daniel.

A renda domiciliar per capita do ABC paulista
€ cerca de 12% superior dos niveis encontra-
dos no Brasil metropolitano, e a proporcao
de pobres é cerca de 38% menor daquela
encontrada no Brasil metropolitano. O mu-
nicipio de Santo André é considerado de
Baixa Indigéncia Relativa (4,78%). Quando
comparados os periodos 1995-1997 e 1992-
1993, observa-se uma variagao significativa
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nas taxas de indigéncia no ABC paulista de
13,34% para 6,49%, enquanto a renda domi-
ciliar per capita sobe de R$ 276,00 para R$
378,00. Dados extraidos de André Urani,
Mapa da Pobreza no ABC Paulista: diagnéstico
e algumas recomendacdes de politicas. Abril,
2000. (Mimeogr.)

Se tomarmos os valores per capita/més no
PRMSA — R$ 43,00 aproximados — e, por
um simples exercicio comparativo, cotejar-
mos com aquele de uma creche no munici-
pio de Sdo Paulo (R$ 64,00) ou de um Pro-
grama de Erradicagdo do Trabalho Infantil
no pafs (R$ 50,00), o PRMSA tem um menor
investimento.

Na drea geogréfica atendida pelo PIIS, 0 PRMSA
atinge a totalidade da demanda.

Um estudo preliminar demonstra que o cus-
to administrativo é de aproximadamente
R$ 84,50 familia/més.
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APRESENTAGAO

Este texto apresenta de forma sintética a proposta preliminar de Meto-
dologia de avaliacdo dos programas de habitagdo financiados com recursos do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS,! que esta sendo desenvol-
vida por uma equipe vinculada a Escola de Engenharia de Sao Carlos,
da Universidade de Sao Paulo (EESC-USP). Resulta de uma Resolugao do
Conselho Curador do FGTS, que, objetivando “dar maior transparéncia
as agdes empreendidas com os recursos do trabalhador”, determinou
que fossem “desenvolvidos estudos visando a definicdo de uma meto-
dologia a ser aplicada na avaliagao dos programas de aplicagao lastrea-
dos em recursos do FGTS".

Com esse objetivo, foi desenvolvida uma abrangente metodologia a fim
de avaliar os programas Pré-Moradia, Carta de Crédito Associativo,
Carta de Crédito Individual, Apoio a Produg@o e Pré-Saneamento, finan-
ciados pelo FGTS, num amplo leque de aspectos, que serdo apresentados
e conceituados neste texto. Trata-se de uma metodologia de avaliagao

inédita no pais, uma vez que os programas de habitagdo e saneamento,
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ao contrario dos programas sociais (satde, educagao e assisténcia), ndo
tém sido objeto de avaliagdes globais, que ficam restritas, se tanto, a

aspectos especificos ou a estudos de caso.

Para a EESC-USP, particularmente para o Departamento de Arquitetura e
Urbanismo, a elaboracdo dessa metodologia representou uma possibili-
dade extremamente rica de realizar um trabalho articulado de pesquisa e
extensdo universitaria, que exigiu a articulagdo entre a experiéncia adqui-
rida em pesquisas académicas, particularmente na area de Ciéncias So-
ciais Aplicadas e de Tecnologia do Ambiente Construido, como o conhe-
cimento e a reflexdo sobre a gestdo e implementacao de politicas publicas.
Foi uma oportunidade de utilizagdo pratica do desenvolvimento cientifico
e tecnolégico, permitindo que a Universidade pudesse colaborar com o
poder publico e com os varios segmentos da sociedade, representados no
Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (entidades
empresariais e centrais sindicais, além do préprio governo), na avaliagao
e aperfeicoamento dos programas de habitagao e saneamento.

A formacao do Grupo de Acompanhamento do Projeto — composto por
técnicos da Caixa Econdmica Federal e do Grupo de Assessoria Per-
manente do Conselho Curador do FGTS, que, ao longo dos quase dois
anos de desenvolvimento da metodologia, se reuniu periodicamente
para discutir a proposta em cada uma das suas etapas — permitiu, por
sua vez, uma proficua troca de experiéncias e de pontos de vista entre
a equipe e os diferentes setores envolvidos e interessados na avaliagao
e aperfeicoamento dos programas do FGTS. Além disso, o seminario
realizado na Escola de Engenharia de Sao Carlos, em novembro de 1999,
possibilitou que a proposta preliminar fosse debatida com especialistas
de todo o pals, incorporando-se contribuigdes importantes para o aperfei-
coamento da metodologia. Assim, pode-se dizer que a proposta apresen-
tada ja passou por um processo de ampla discussao e crivo dos principais

setores envolvidos com esses programas.

O trabalho realizado exigiu enorme criatividade da equipe envolvida,

sobretudo por inexistir no Brasil outras metodologias semelhantes que
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pudessem servir de referéncia. Os poucos trabalhos de avaliacio em
habitagéo e saneamento que tém sido desenvolvidos no pafs, como ja
foi mencionado, tém se limitado a analisar empreendimentos, especial-
mente em relagao a qualidade do produto, sem contudo inseri-los em
uma avaliagao de programas, nos seus diversos aspectos. Em outros
casos, alguns programas foram avaliados sem que os empreendimen-
tos produzidos fossem abordados conjuntamente.

O desenvolvimento da proposta, que gerou uma complexa metodologia
que permitira avaliar os programas de aplicagdo do FGTS, mostrou a
necessidade de se aprofundar a pesquisa nesta area, pois, para muitos
indicadores propostos, inexistem parametros de avalia¢do consagrados.
Isto torna necessario o desenvolvimento de estudos para a criacdo de
critérios objetivos, capazes de permitir referéncias especificas de avalia-
Gao para programas de habitagdo e saneamento. Malgrado este pro-
blema, a equipe estabeleceu os pardmetros indispenséveis para realizar
a avaliagao, deixando claro que a proposta pode ser ainda muito aper-
feicoada por estudos posteriores e apds sua primeira aplicagdo integral.

Caberia ainda destacar que, embora a proposta de avaliacdo tivesse
sido solicitada para os cinco programas supracitados, ao longo de seu
desenvolvimento foi ficando clara a necessidade de, para efeito da for-
mulagao da metodologia, serem desdobrados alguns dos programas nas
modalidades que apresentam especificidades significativas, decisdo que
foi tomada em reunido com o Grupo de Acompanhamento do Projeto, que
defendeu com énfase esta opgao. Assim, o programa Pré-Moradia —
PPM foi dividido em dois (PPM-Conjunto Habitacional e PPM-Urbani-
zacdo de Areas); o programa Carta de Crédito Individual — CCI, em trés
(CCI-Aquisigao, CCI-Construgao e CCI-Cesta de Materiais); e o Pré-
Saneamento, em todas as suas modalidades. Esta opgao acarretou uma
multiplicacdo do trabalho, pois, embora pudesse haver indicadores co-
muns aos varios programas, tornou-se necessario analisar cada caso
em detalhe, verificando-se a pertinéncia e os parametros, bem como cons-
truir propostas especificas para cada um dos indicadores, em todos os

programas/modalidades definidos.
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Além disso, deve-se ressaltar que a metodologia desenvolvida tem
enorme potencialidade e versatilidade, podendo ser adaptada para ava-
liar outros programas de habita¢do e saneamento, seja no ambito do
FGTS, seja no ambito de outras esferas do poder publico federal, estadual
e municipal. Espera-se que isto possa ocorrer, criando-se uma tradigao de
avaliacdo de programas de habitagdo e saneamento que, sem duavida,
podera contribuir para uma melhor aplicagao dos recursos neste setor.

A IMPORTANCIA DE AVALIAR

No quadro de escassez de recursos que caracteriza todas as esferas do
poder publico no pais e, em contrapartida, diante da enorme demanda
existente por servicos e equipamentos sociais, o desenvolvimento de
um processo continuo de avaliagdo das politicas publicas é absoluta-
mente indispensével. Trata-se de um dos principais instrumentos para
o planejamento das agdes de governo, para a racionalizagao na utiliza-
céo de recursos e a revisdo das diretrizes e normativas que orientam os
programas publicos, podendo garantir um processo permanente de

aperfeicoamento dos programas sociais.

Como afirmam Cohen & Franco (1998), “ndo é possivel que os progra-
mas e projetos sociais sejam eficazes e eficientes se nao forem avalia-
dos os resultados de sua aplicagdo. Por isto, dispor de avaliagoes ex post
de projetos em curso ou ja realizados é fundamental para melhorar os
modelos”. Apesar da obviedade desta afirmagéo, nao sé no Brasil, como
em toda a América Latina, a avaliagdo dos programas sociais nao é fre-
quente, sendo mesmo excepcional; em geral, os atores sociais envolvi-
dos sdo refratarios a avaliar o que realizam. N@o cabe aqui discutir as
razdes dessa resisténcia, mas sobretudo destacar, neste quadro, a im-
portancia da iniciativa do Conselho Curador do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo — FGTS em propor a montagem de uma metodologia
de avaliacdo dos seus programas, que este relatério consolida.
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No Brasil, como fruto da auséncia sistematica de preocupagdao em
avaliar, existe um atraso no desenvolvimento de metodologias adequa-
das para analisar politicas, programas e projetos sociais, a0 contrario
do que ocorre em relagdo a avaliagao de custos e beneficios correspon-
dentes a projetos de investimentos, em que predominam critérios eco-
nomicistas, em geral requeridos pelos érgaos de financiamento. “Ao
contrario do que ocorre nos projetos de investimentos, as decisoes
nesta area [programas sociais] costumam ser tomadas com as melho-
res intengdes de atender as necessidades de uma determinada popula-
cdo, mas geralmente carecem de anlise técnica das alternativas que
permita selecionar a mais eficaz para a consecugao dos objetivos pro-
curados e a mais eficiente na utilizacdo dos recursos que serao destina-
dos a tal programa” (Iglesias, in Cohen, 1998).

Se, de uma maneira geral, inexiste uma tradigdo de avaliagdo dos
programas sociais como um todo, no que diz respeito aos programas
habitacionais a situacdo é ainda mais grave. Embora no periodo do
Banco Nacional de Habitagdo — BNH tenha se iniciado um processo de
pesquisa e anélise dos programas e projetos entao implementados, nao
foram formuladas metodologias sistematicas de avaliagao de progra-
mas como um todo. Desde o fim do BNH, as avaliacbes tornaram-se
ainda mais escassas, limitando-se a estudos extremamente gerais, de
andlise do conjunto da produgao, geralmente baseados em dados se-
cundéarios ou pesquisas limitadas a aspectos especificos, em estudos de
caso. Predominam abordagens setoriais e disciplinares, que nao permi-
tem avaliagdes globais e que tratam o problema da habitagao e do sa-
neamento de forma fragmentaria, como foi mostrado no Relatério 2
deste projeto.

Tal verificacio torna a implementacao desta metodologia de extraordi-
naria relevancia. Trata-se de um trabalho de grande complexidade,
pois, como serd mostrado adiante, pretende-se avaliar os programas de
habitacio e saneamento em todos os seus aspectos, requerendo in-

terdisciplinaridade e diferentes métodos de pesquisa e anélise. De fato,
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raros sdo os setores de politica social que apresentam tantas interfaces

como os programas habitacionais e de saneamento.

Por sua vez, a avaliagdo dos programas propostos — Pré-Moradia, Carta
de Crédito Individual, Carta de Crédito Associativa, Apoio & Producdo de
Moradia e Pr6-Saneamento — ganha ainda melhor relevancia, na medi-
da em que eles foram criados hé cerca de seis anos, no processo de re-
tomada dos financiamentos com recursos do FGTS, depois de uma lon-
ga paralisacdo, tendo sido orientados por novos pressupostos.

Assim, a aplicagdo desta metodologia permitira a avaliacdo dos resul-
tados deste que se caracteriza como um momento distinto das politi-
cas de gestdo urbana, aspecto de grande importancia, pois pode permi-
tir o aprimoramento da politica de habitacdo e saneamento a luz de
uma avaliagdo objetiva dos programas, identificando fragilidades, in-
consisténcias e avancgos. Nesse sentido, é preocupante o fato de trés dos
cinco programas analisados, embora sejam tdo recentes, estarem prati-
camente paralisados — os programas Pré-Moradia e Pré-Saneamento,
em virtude da proibicdo de contratar com o setor publico, determinada
pela Politica Monetaria Nacional, e o programa Apoio a Produgao, por
nao ter logrado aceitacio pelo mercado. A interrupgdo ou descontinui-
dade desses programas pode, a0 menos em parte, frustrar a expectativa
do projeto, que visa ndo sé criar um sistema permanente de avaliagdo,
mas, sobretudo, coloca-lo na perspectiva de aperfeigoar os programas e

a politica de habitagao e saneamento.

DIFICULDADES ENCONTRADAS PARA O
DESENVOLVIMENTO DA METODOLOGIA

O desenvolvimento desta metodologia esbarrou numa série de dificul-
dades decorrentes da amplitude da proposta —, que buscou avaliar os
programas em todos os aspectos considerados relevantes —, e, sobre-
tudo, da grande diversidade de tipos de empreendimentos que os pro-
gramas de aplicacao dos recursos do FGTS podem financiar (de uma
Unica unidade habitacional financiada pela Carta de Crédito Individual
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a uma estagao de tratamento de esgoto). Neste sentido, os novos pres-
supostos que orientaram a formulagao desses programas, que sdo cor-
retos como diretrizes de politica habitacional, ao possibilitarem o
financiamento de empreendimentos muito diferenciados entre si
geram enorme dificuldade para a formulagdo de uma metodologia de
avaliagdo, uma vez que criam especificidades que obstaculizam a con-
strugdo de indicadores capazes de serem observados em todos os casos.
Além disso, a prépria diversidade de aspectos a serem considerados, que
acabam por requerer métodos muito diferentes de pesquisa, criam difi-
culdades no cruzamento de variaveis e na construcao de indicadores.

Determinados aspectos, como Produto e Impacto na cidade e ambiente, que
tém em cada empreendimento sua unidade bésica de anélise e exigem
uma observacao in loco, seriam avaliados de modo mais preciso e apro-
fundado se fossem utilizados métodos como o estudo de caso, que re-
querem um levantamento mais detalhado e particularizado. Esta opgao
metodolégica foi, no entanto, descartada — decisdo tomada em conjunto
com o Grupo de Acompanhamento —, pois o objetivo do projeto é a for-
mulacdo de uma metodologia voltada para a avaliacao geral dos progra-
mas habitacionais e de saneamento sob anélise. Isso exige a construcao
de indicadores capazes de serem observados numa amostra represen-
tativa do universo dos empreendimentos contratados em cada um dos
programas de aplicagdo dos recursos do FGTS. Esta perspectiva impos-
sibilita a utilizagdo do estudo de caso, método que propicia uma avaliacao
mais aprofundada de cada empreendimento, mas que nao pode ser apli-
cado, por razdes de ordem operacional, pratica e de custos, num grande

numero de empreendimentos.

Por razdes semelhantes, no aspecto Impacto nas condigées de vida dos mo-
radores, a avaliagdo do Projeto Social desenvolvido nos empreendimen-
tos dos programas Pro-Moradia e Pré-Saneamento, modalidade Pr6-
Sanear, ficou prejudicada, uma vez que sua observagao dependeria de
entrevistas em profundidade e de andlises qualitativas, métodos que
nao poderiam ser aplicados em um grande nimero de empreendimen-

tos, representativos do universo dos contratos desses Programas.
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Diante dessa impossibilidade, varios indicadores foram sendo alterados
ou eliminados ao longo da elaboragao da metodologia, toda vez que néo
era possivel encontrar alternativas generalizaveis e indicadores, que s6
poderiam ser construidos por meio de estudos qualitativos.

Apenas na avaliagio da Instancia Colegiada foi proposta a utilizagéo de
entrevistas em profundidade e anélises qualitativas, pois o fato de exis-
tir apenas uma instancia por Unidade da Federagao nao permite o uso
de métodos quantitativos, ao passo que uma observagao de profundi-
dade, mais especifica de cada instancia, é o melhor método para obser-

var as questoes a serem avaliadas.

CONCEPGAO GERAL DA METODOLOGIA

HISTORICO DO DESENVOLVIMENTO DA PROPOSTA

O Termo de Referéncia, elaborado pelo Grupo de Assessoria Permanente
do Conselho Curador do FGTS e que deu origem a este projeto, propunha
que a metodologia de avaliagdo a ser desenvolvida “deveria necessaria-
mente abordar, pelo menos, os aspectos institucional, social, econémico e
urbanistico/ambiental”. Ficava estabelecido, também, os Programas que
seriam objeto de avaliagdo, a saber: Pr6-Moradia (Programa de Atendi-
mento Habitacional por intermédio do Poder Publico); Pré-Saneamento
(Programa de Saneamento); Programa Carta de Crédito Associativa; Pro-
grama Carta de Crédito Individual e Programa Apoio a Produgéo.

Com base na experiéncia acumulada em avaliagdes de programas sociais
e na literatura especializada, a equipe da EESC-USP apresentou, em ou-
tubro de 1998, uma perspectiva de avaliacdo que, embora nao deixasse de
responder a todos os aspectos e dimensdes sugeridas pelo GAP-FGTS,
alterava substancialmente a légica original do Termo de Referéncia. As-
sim, sugeriu-se uma avalia¢do que enfocasse as dimensodes do processo, do

produto e dos impactos dos Programas a serem avaliados. Tratava-se de
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uma opg¢ao metodolégica bastante adotada em avaliacdes semelhantes e
que diferia significativamente da maneira como o Termo de Referéncia
formulado pela CCFGTS propunha, preliminarmente, o desenvolvimento
da avaliagao, em que prevalecia um recorte disciplinar (institucional, so-
cial, econdmico, fisico etc.). Malgrado esta modificagéo, todos os aspectos
previstos no Termo de Referéncia estavam presentes, embora nio neces-

sarlamente agrupados da forma proposta de inicio.

Com o inicio do desenvolvimento da metodologia propriamente dita, em
maio de 1999, buscou-se verificar quais deveriam ser, especificamente no
caso dos programas em andlise, os aspectos em que essas dimensdes
poderiam ser subdivididas. Mediante um complexo processo analitico,
procurou-se identificar quais os aspectos gerais que deveriam ser ava-
liados, considerando-se a grande especificidade e a diversidade de moda-
lidades presentes em cada um dos programas. Essa reflexdo gerou uma
grande quantidade de aspectos especificos e de indicadores.

Apbs um intenso processo de depuragdo, marcado por uma ampla pes-
quisa bibliografica, maior reconhecimento dos programas, muita refle-
Xdo e exaustivas discussdes —, que contaram em vérias oportunidades
com consultores externos e com o Grupo de Acompanhamento do
Projeto —, foi formulada uma primeira proposta preliminar de metodo-
logia de avaliagdo, debatida em seminério com especialistas na Escola
de Engenharia de Sao Carlos, em novembro de 1999. Foram entéo selecio-
nados os aspectos gerais mais relevantes e os indicadores mais adequados
para a avaliagdo. Naquele momento, muitos indicadores considerados
importantes foram excluidos, pela dificuldade de serem construidos ou
por requererem métodos de pesquisa, como o estudo de caso, incompa-
tiveis com a dimensdo da amostra e com a perspectiva de se avaliar de

modo integral os programas de aplicagdo do FGTS.

Apoés essa primeira etapa de elaboragéo, as trés dimensdes estabeleci-
das originalmente (processo, produto e impactos) foram subdivididas
em oito aspectos gerais, que permitiam uma avaliagdo mais precisa dos
programas:
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e Economicidade;

¢ Procedimentos de gestao;

* Desempenho operacional;

e Produto;

e Impacto nas condigdes de vida dos moradores;
e Impacto na cidade e no ambiente;

¢ Impacto macroecondmico;

e Atendimento as necessidades de habitacdo e saneamento.

Na versdo da metodologia debatida no seminario, foram apresentados
os indicadores referentes a cada um desses oito aspectos gerais, mas
nio sua parametrizagido e ponderagdo. O rico debate possibilitou o
avanco na proposta, gerando, entre outros, a jungao dos aspectos gerais
Procedimentos de gestdo e Desempenho operacional, além de um recorte dos

indicadores selecionados.

Definida a primeira versdo da estrutura basica de avaliagao, com o es-
tabelecimento dos indicadores e varidveis, foram elaboradas os instru-
mentos de coleta visando ao pré-teste da metodologia. De acordo com
a proposta original, o pré-teste foi dividido em duas etapas, sendo a pri-
meira no Estado de Sdo Paulo, voltada fundamentalmente para o teste
dos instrumentos, da estratégia geral da pesquisa de campo e do le-
vantamento dos dados documentais, e a segunda nos estados da Bahia,
Goiéas e Distrito Federal, quando se testaria o conjunto da metodologia.

O pré-teste, realizado em Sao Paulo entre os meses de janeiro e fevereiro
de 2000, em cerca de dezoito cidades, foi aplicado pela equipe responsavel
pela elaboragéo de metodologia, tendo sido muito proveitoso tanto para
testar os instrumentos de coleta como para permitir um melhor conhe-
cimento dos empreendimentos financiados pelo FGTS e das informagdes
documentais existentes nos Escritérios de Negécios da Caixa. Esta etapa fol
também fundamental para dimensionar as equipes de campo e o tempo
necessario para o levantamento; para definir a qualificagdo basica dos
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entrevistadores, além de permitir uma completa revisao dos instrumentos
a fim de adequé-los a caracterizagio e diversidade dos empreendimentos;
e para superar dificuldades de aplicacgo, como linguagem, fluxo etc.

O segundo pré-teste foi precedido de um planejamento mais cuidadoso,
buscando-se superar os problemas encontrados em S&o Paulo e possibili-
tar a aplicagdo dos instrumentos por uma equipe externa, na perspectiva
de reproduzir as condiges que seriam encontradas numa aplicagéo sis-
tematica da metodologia. No caso do pré-teste da Bahia, estabeleceu-se
uma cooperagao com a Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal
da Bahia, para a formag@o e treinamento da equipe responsavel pelo le-
vantamento. O mesmo se deu com a equipe que realizou o teste em Goids
e no Distrito Federal, embora a maior parte de seus membros fossem
alunos da Escola de Engenharia de Sdo Carlos e de outras universidades
de Sao Paulo, treinados antes de serem deslocados para a area. Péde-se,
assim, testar ndo somente os instrumentos reelaborados apds o primeiro
pré-teste como sua utilizagao por equipes externas, que nao haviam par-
ticipado da formulagdo da proposta, bem como perceber a complexidade
do planejamento, que se faz necessario para que as varias frentes de cole-
ta funcionassem com eficiéncia, e também experimentar os demais pas-
sos da metodologia, incluindo a digitagao e seu processamento e analise.

Este segundo pré-teste foi extremamente util para o avanco e o desenvol-
vimento da metodologia. Além de testar novamente os instrumentos, apli-
cados por equipes externas em empreendimentos bastante diversificados
e distintos dos visitados em Sao Paulo, foram estabelecidas rotinas deta-
lhadas para o trabalho de pesquisa. Ademais, a digitag@o dos instrumentos
permitiu que se obtivessem os primeiros resultados sistematizados da
avaliagao, representados pelo processamento das varidveis simples.

Outro resultado expressivo fol a sistematizagao das informagdes basicas
e o registro fotografico de um grande nimero de empreendimentos habi-
tacionais, cerca de 54 unidades da Federagdo (incluindo o teste de Sao
Paulo), o que permitiu visualizar com concretude as caracteristicas e a di-

versidade dos produtos gerados pelos programas financiados pelo FGTS.
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O principal desdobramento do pré-teste foi, contudo, a elaboragao defini-
tiva da estrutura basica da metodologia de avaliagdo. Nesse momento, ja
com o total conhecimento das caracteristicas e dos produtos gerados em
cada programa, iniciou-se a etapa mais dificil, demorada e importante de
todo o projeto, quando foram definitivamente definidos os indicadores de
cada aspecto geral, sua parametrizagéo e ponderagao, a fim de gerar a
avaliacdo dos programas. Além disso, nesse momento, foi necessario esta-
belecer quais seriam as unidades (programa/modalidade) a serem avalia-
das. Dada a grande diversidade existente no interior da cada programa,
chegou-se a sete, na 4rea da habitagio, mediante desdobramento dos

programas Pré-Moradia em dois e Carta de Crédito Individual em trés.

Apbs de uma primeira proposta de ponderagao dos indicadores para a
avaliacdo dos programas, gerou-se um intenso processo de discussoes
entre a equipe e o Grupo de Acompanhamento do Projeto, visando-se
analisar o conjunto da metodologia e estabelecer a parametrizagao de
cada um dos indicadores e sua respectiva ponderagao na avaliagao dos

aspectos gerais.

Essa série de reunides teve como resultado final a estrutura definitiva
de avaliagéo, apresentada neste texto, e permitiu formalizar a constru-
cdo dos indicadores, com base nos indicadores simples e variaveis, para
cada um dos programas/modalidades a serem avaliados. Apds a defini-
cdo final dos indicadores, dos indicadores simples e, consequentemente,
das variaveis, pdde-se processar a revisgo final dos instrumentos de co-

leta dos dados e os respectivos manuais e dicionarios.

O longo processo de elaboragdo da metodologia e sua discussdo com
todos os segmentos envolvidos permitem dizer que se alcangou um ele-
vado grau de consenso entre todos os atores presentes no processo, que
inclui, além da equipe, representantes das Centrais Sindicais, das enti-
dades empresariais e do poder publico, em particular da Caixa Econé-
mica Federal. Ademais, as inimeras alteragdes que foram realizadas
entre o segundo pré-teste e a versdo final tornam necessario — como
nio poderia deixar de ser numa proposta tdo complexa como a que se
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formulou — que a primeira aplicagao seja realizada para, além de ava-
liar os programas, contribuir na revisgo final da metodologia.

A ESTRUTURA BASICA DA METODOLOGIA DE AVALIAGAO

A metodologia formulada parte do pressuposto de que se pretende rea-
lizar uma avaliagdo ex post e permanente, implementada por pesquisa-
dores externos as instituigdes envolvidas no financiamento e promogao
dos empreendimentos. Essa avaliagdo objetiva analisar os programas
de aplicagdo dos recursos do FGTS como um todo, nas diferentes dimen-
sdes pertinentes, priorizando um olhar que contemple a conjunto dos
resultados alcangados por programa, sem aprofundar a avaliagao espe-
cifica e particular de cada empreendimento financiado.

Para alcangar tal fim, estabeleceram-se, para cada um dos sete progra-
mas/modalidades habitacionais, os aspectos e indicadores a serem ava-
liados e o processo de construgao dos indicadores, tomando-se por base
os indicadores simples e as varidveis obtidas por instrumentos de cole-
ta dos dados aplicados para empreendimentos selecionados numa
amostra representativa dos programas/modalidades.

Apds um longo processo de reflexao, optou-se por adotar o aspecto como
unidade maxima de agregagao na avaliagdo de cada programa/moda-
lidade, pois se considerou artificial estabelecer para os programas uma
avaliagao global Unica, que permitiria obter uma sé nota ponderando-se
notas atribuidas a aspectos tao diferentes. Assim, os programas seriam
avaliados em cada um dos sete aspectos, ou seja:

e Economicidade;

e Procedimento de gestdo;

e Produto;

e Impacto nas condicdes de vida dos moradores;
e Impacto na cidade e no ambiente;

* Atendimentos as necessidades;

e Impacto macroecondmico.
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Cada programa teria, a principio, sete notas, cada uma expressando o
resultado relativo a um aspecto. A avaliagdo de cada um deles, que re-
sulta numa nota final, é resultado das notas ponderadas obtidas em
cada um dos indicadores que os compde. O quadro, que sera apresen-
tado mais adiante, mostra os indicadores relacionados com cada aspec-

to, por programa, e a ponderagao proposta.

Além dessa avaliagdo geral por aspecto, indispensavel para permitir
uma leitura mais global e clara de cada programa, a metodologia per-
mite conhecer todas as notas dos indicadores (que s@o no méaximo 27),
além dos indicadores simples e até mesmo das variaveis que geraram
a nota final. Assim, ela possibilita tanto construir séries histéricas por
aspectos e indicadores como observar questdes mais especificas, trans-
formando-se num instrumento de gerenciamento para identificar pro-
blemas e solugoes.

A nota de cada indicador é, por sua vez, resultado de um complexo pro-
cesso de construgéo, podendo, conforme cada caso, ser resultado de com-
plexas operagbes matematicas processadas com base nas notas obtidas
pelos indicadores simples, varidveis compostas e/ou varidveis. Essas notas
expressam o resultado obtido mediante parametrizagdo das varidveis.
Esta construcdo matematica e conceitual dos indicadores e dos indica-
dores simples é a base metodolégica para a criagao do modelo informati-
zado, que permite, a partir dos resultados obtidos em cada variavel
coletada nos instrumentos, chegar as notas dos indicadores e aspectos.

Os instrumentos de coleta dos dados serdo apresentados posterior-
mente, de modo sintético. Salvo os dados coletados diretamente no
Banco de Dados da Caixa e do roteiro a ser aplicado para a avaliagdo da
Instdncia Colegiada, que tem uma légica especifica, de uma maneira
geral os instrumentos sdo aplicados para cada empreendimento sele-
cionado na amostra representativa dos programas/modalidades (caso
da ficha de processo e projeto, de observagao das areas urbanizadas ou
do entorno, entre outros). Sdo aplicados também em uma amostra de

moradores ou de unidades habitacionais de cada empreendimento se-
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lecionado (caso de ficha de observagao das unidades habitacionais e do
questionario ao beneficiario final). Isso significa que o plano amostral
deve estabelecer uma amostra de empreendimentos a serem pesquisa-
dos e, no interior destes, uma outra referente a unidades habitacionais
e a moradores a serem observados e entrevistados.

A amostra de empreendimentos para cada programa/modalidade deve
ser calculada partindo-se de um universo de empreendimentos finali-
zados e ocupados no minimo um ano e no maximo trés anos antes do
inicio do periodo em que se pretenda processar a avaliagdo. O prazo de
um ano foi considerado o minimo para que os novos moradores pu-
dessem conhecer razoavelmente suas novas condigdes e responder com
consisténcia as questdes necessarias a avaliagao, e também para que a
situacédo real da moradia, do ponto de vista construtivo, pudesse ser de-
tectada. Por sua vez, o prazo méximo de trés anos foi estabelecido por
ndo ser conveniente alargar o tempo entre a pesquisa e a ocupagao do
imével, posto que um dos aspectos que se pretende avaliar — Impacto nas
condicbes de vida dos moradores — utiliza-se, mediante questionario ao
beneficiario final, da memoria dos moradores a fim de obter informa-
cOes sobre suas condigdes de habitacdo no momento anterior & mudan-
ca. Concluiu-se que um prazo superior a trés anos colaboraria para tornar

mais imprecisas essas informagaes.

Quanto a escolha da amostra a partir da entrega e ocupagao das unida-
des habitacionais, isso fara que os indicadores relativos aos contratos
de financiamento tenham datas distintas, dependendo do momento
em que foram feitos. Essa questdo foi considerada na montagem dos

indicadores, eliminando-se o risco de distorgoes.

Apesar dessa orientagao geral, propde-se que a primeira aplicagao, a se
realizar no primeiro semestre de 2002, inclua todos os empreendimentos
finalizados e ocupados desde o inicio desses programas, em 1995, até 31
de dezembro de 2000. A partir dai, a avaliac@o se repetiria no primeiro se-
mestre dos anos impares, avaliando um periodo de dois anos.
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CRITERIOS PARA PONDERAGAO E PARAMETRIZAGAO DA AVALIAGAO

O estabelecimento de ponderacéo para definir a avaliagdo dos indica-
dores e aspectos é central na metodologia e envolve questdes de carater
técnico e subjetivo, vinculadas a valores, resultando de uma leitura
apurada dos objetivos e diretrizes dos préprios programas, quando eles
explicitam (o que raramente ocorre) com clareza seus propoésitos, de
modo a apontar a importancia de cada indicador na avaliagao dos

aspectos.

Apbs a definigdo da composicao dos aspectos e dos indicadores, um dos
maiores problemas do trabalho foi o estabelecimento desses critérios de
ponderagao, assim como a parametrizacao dos indicadores. Essa questdo
assume contornos ainda mais complexos em decorréncia da diversidade
de métodos de pesquisa, das disciplinas envolvidas na avaliagdo e da ne-
cessidade de estabelecer critérios e parametros nacionais comparaveis
num pais de dimensdes continentais e de diversidades evidentes.

A importancia desse aspecto é inquestionavel, posto que sdo os paréa-
metros (estabelecidos para cada indicador, simples ou variavel) que
definem, em ultima instancia, a avalia¢do do programa.

Os critérios de parametrizagao utilizados foram os seguintes:

e critérios estabelecidos pelos préprios programas;

critérios definidos “tecnicamente”, como as normas técnicas estabe-
lecidas por associagdes técnicas (como a ABNT); os padrdes interna-
cionais criados por entidades como a Organiza¢do Mundial da Satde;
normas criadas pela legislacio;

e critérios comparativos, como os estabelecidos na relagdo com outros
paises e os definidos na relagdo custo/beneficio, confrontados com
outras possibilidades de investimento correlato;

e critérios empiricos ou estatisticos, como os endégenos ou os estabe-
lecidos por padrodes estatisticos, correlagdes etc.;

e critérios subjetivos definidos pela opinido dos moradores, técnicos ou
mesmo pelo bom senso.
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Sdo inumeros os problemas advindos da utilizagdo desses critérios,
mesmo quando eles sdo estabelecidos por instituigoes técnicas irrefu-
taveis. Muitas vezes, esses padroes definidos em nivel internacional sao
facilmente questionaveis, estando em desacordo com as condigdes na-
cionais; critérios técnicos irrefutiveis ndo sdo facilmente adaptaveis a
grande diversidade regional presente no pais. No entanto, esses ainda
sdo problemas relativamente simples de serem enfrentados. Uma ques-
tao ainda mais complexa é a referente aos indicadores que nao tém ne-
nhum critério pré-estabelecido, exigindo uma defini¢do da prépria me-
todologia de avaliagdo. O carater inovador da proposta, incluindo mui-
tos indicadores e até mesmo aspectos que jamais foram objeto de avalia-
cao, tornou essa tarefa muito dificil. Ao mesmo tempo abriu, como ja fol
afirmado, novas frentes de pesquisas, que talvez possam, brevemente, ser
objeto de estudos especificos, que permitam aprofundar a analise de pa-

rametros para os indicadores criados por essa metodologia.

A definicdo de pardmetros para indicadores é um processo complexo,
que pode demandar longos periodos de pesquisa especifica, o que nao
é compativel com a formulagdo de uma metodologia geral de avaliagao
tal qual a desenvolvida neste trabalho. Espera-se que, gradativamente,
essa metodologia possa ser aperfeigoada incorporando novos referen-
ciais que venham a ser desenvolvidos, num processo continuo de apri-

moramento metodolégico.

ASPECTOS E INDICADORES A SEREM AVALIADOS,
CONCEITUAGAO E VALORES

Tomando-se por base as dimensdes de avaliagdo estabelecidas inicial-
mente (processo, produto e impacto), foram estabelecidos, apés um
longo processo de elaboragao e discussao, os sete aspectos a serem ava-
liados em cada programas/modalidade, apresentados no quadro a seguir.
Esses aspectos, como foi visto no item anterior, permitermn a maxima
agregacio de indicadores, recebendo uma nota prépria que identifica a
situacdo do programa em relagdo a cada um deles. Isso possibilita — se
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a avaliacdo for executada a cada dois anos, como se propoe — a elabo-
racao de séries histéricas de avaliagdo de cada um dos sete aspectos,
verificando-se em que medida as iniciativas tomadas pelos érgaos res-
ponsaveis pela formulacdo e implementagao desses programas estao

gerando os efeitos previstos.

Para cada um dos aspectos foram definidos os valores a serem conside-
rados na avaliacdo, de essencial importancia uma vez que foram eles
que determinaram nao s6 a definicdo final dos indicadores como os
critérios de parametrizagao que orientaram sua construcdo e, em con-
sequéncia, sua nota. Embora, por vezes, os valores apresentados possam
parecer 6bvios, sua explicitacdo é fundamental em qualquer processo
objetivo de avaliacdo, permitindo identificar com clareza os principios
que orientaram a formulacdo da metodologia e a definicdo da parame-

trizacdo, elementos basicos ao se avaliar.

A seguir, sdo apresentados os aspectos gerais e os valores correspon-
dentes:

Economicidade Sustentabilidade econémico-financeira.
Eficiéncia. Melhoria da relacdo
custo/beneficio.

Procedimento de gestdo Agilidade. Eficacia. Satisfacdo do
usudrio. Participagdo. Descentralizacéo.
Transparéncia.

Produto Qualidade. Conforto. Racionalidade.
Sustentabilidade. Satisfacdo do usuario.

Impacto nas condicoes Melhoria na qualidade de vida, respeito

de vida dos moradores aos direitos sociais e a cidadania e
participagao.

Impacto na cidade e no ambiente Integracao e compatibilidade com

diretrizes urbanas. Sustentabilidade.
Melhoria do entorno.

Atendimento as necessidades Abrangéncia. Distributivismo. Eficacia.
Desempenho.
Impacto macroeconémico Geracao de emprego e renda.




As definicoes de cada um destes aspectos, assim como dos indicadores
e indicadores simples que os compdem, serao apresentados a seguir. O
quadro também procura sintetizar a estrutura geral de avaliagao.

Economicidade

O aspecto Economicidade é entendido como a capacidade dos programas
em gerar, mobilizar e gerenciar os recursos aplicados em operagdes de
crédito, garantindo seu retorno de forma adequada. Os valores que
orientam a avaliagdo desse item sdo: sustentabilidade econdmico-
financeira, capacidade de agregacdo de recursos, efetividade dos recur-
sos investidos e distributivismo.

Esse aspecto é composto pelos seguintes indicadores: solvéncia finan-

ceira; recursos complementares; efetividade dos recursos investidos.

O indicador solvéncia financeira busca verificar a real capacidade de li-
quidez na administragdo econdmica dos contratos firmados com os
mutuérios, poder publico, pessoa fisica ou juridica. O indicador recursos
complementares trata da capacidade de agregar recursos imobilizados e
viabilizados pelo financiamento do programa. Baseia-se no principio de
que a possibilidade de agregar recursos das mais diversas fontes € ele-
mento fundamental, pois otimiza o investimento, questao que se destaca
ante a escassez de recursos disponiveis para investimentos em progra-
mas de habitacio e saneamento. Foi utilizado como critério principal
na parametrizago do indicador a eficiéncia em conseguir maiores con-
trapartidas, além da minima estabelecida na resolugéo. O universo de
anélise sdo os contratos da amostra.

O terceiro indicador de Economicidade, efetividade dos recursos investidos,
é o Unico que utiliza a avaliagdo de um outro aspecto como indicador
simples, ou seja, é composto pelo aspecto Produto e pelo indicador sim-
ples valor médio por familia atendida. Busca aferir a relagao entre o valor
médio de investimento por familia atendida e a avaliagdo dos produtos
gerados. O valor médio de investimento é endégeno, construido com base

nos empreendimentos da amostra selecionados.
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A construcéo desse indicador baseou-se em Cohen & Franco (1993), no
que se refere a analise custo-efetividade, considerada mais adequada
aos impactos dos projetos sociais. Essa andlise compara beneficios e
custos de um projeto, condiciona a sua aceitagdo ao fato dos beneficios
superarem os custos e incorpora o fato de que os beneficios dos progra-
mas sociais ndo se expressam necessariamente em moeda, colocando
a comparagao entre custos, a relagdo custos/beneficios, bem como os

produtos e impactos resultantes.

Considerando-se a escassez de recursos disponiveis e a dimensao das de-
mandas existentes, optou-se por valorizar o principio de sua racionaliza-
Gao e otimizagao, ou seja, valorizar a busca de reducdo nos custos prati-
cados, mantendo como valor, neste indicador, o distributivismo dos recur-
sos relacionado com a qualidade do produto construido ou obtido.

Procedimentos de gestdo

Na avaliagdo do aspecto procedimentos de gestdo procurou-se aferir se os
propositos, as estratégias e a execucdo do programa estdo sendo reali-
zados de acordo com as metas estabelecidas. Trata-se de verificar a
adequacao entre meios e fins, com a utilizagio de critérios de eficacia

e agilidade.

Avaliar a gestdo de um programa, no ambito de uma politica publica,
implica deter-se em uma dimensao especifica da montagem da politi-
ca avaliada, ou seja, implica focalizar “o processo”, como o definiu
Figueiredo & Figueiredo. Para esses autores, avaliar o processo é aferir
se os propositos, estratégias e execugdo do programa estio sendo rea-
lizados segundo os propésitos pré-definidos.

Os indicadores que compde este aspecto sdo: desempenho operacional;
participagdo e gestdo do empreendimento e contrato; Instdncia Colegiada.

Na anadlise do desempenho operacional, foi empregado o conceito de eficacia
funcional, em que se verifica a adequag&o dos meios aos fins previstos. Os
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critérios dos parametros adotados foram endégenos, isto é, foi levada
em conta a situagdo presente hoje nesses programas, embora tenha
sido levantada a importancia de estudos comparativos para a definigao
de pardmetros mais precisos. Foram utilizados valores como a agilidade
na tramitacao, cumprimento de prazos e tempo das obras. Desse modo,
procurou-se avaliar os resultados quantitativos e financeiros e a capa-

cidade dos programas em atender ao universo dos proponentes.

Além desses valores, foram incorporados critérios qualitativos, expres-
sos no indicador participagdo e gestdo do empreendimento e contrato, que
verifica a satisfacdo do usudrio e sua participagao no processo de ges-
tdo, devendo esta ser considerada apenas nos programas cujos objeti-
vos a incluam. Os direitos do consumidor, valor de extrema relevancia
na atualidade, foram também incluidos na avaliacdo dos modelos de

gestdo dos programas, compondo este indicador.

A incorporacéo de critérios valorativos — como satisfagao do usuario,
sua participagdo na gestdo e os direitos do consumidor na avaliagdo dos
procedimentos de gestdo — introduz uma dimensao qualitativa e abre
um viés analitico para que sejam questionados os fins estabelecidos, sem
que se fique limitado & verificagao da adequagéo dos meios a eles.

Com base nessa conceituagao, definiram-se os indicadores que medem
se a estrutura montada pelo programa é eficaz, se é capaz de gerar
resultados pretendidos e como o faz, isto é, qual o modelo adotado para
se chegar aos objetivos, procurando-se responder a duas questoes:
O programa ¢ capaz de gerar resultados compativeis com a disponibi-
lidade do FGTS para contratagdes? Qual o modelo adotado para isso:
centralizador ou participativo, democrético ou ditatorial, impGe regras

ou valoriza a relagdo com o usudrio/cliente?

Para responder a essas duas questdes, foram montados os indicadores:
desempenho operacional, participagdo, gestdo do empreendimento e exercicio do
direito do consumidor, que valem para todos os programas; avaliagédo da
Instancia Colegiada, que se restringe aos programas destinados ao setor

publico, ou seja, Pré-Moradia e Pr6-Saneamento.
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O indicador desempenho operacional avalia a capacidade da institui¢do para
responder, de forma 4gil e eficaz, as necessidades dos usuarios. Considera-
se que, desta forma, o potencial de utilizagdo dos recursos é maximizado
e que, além disso, minimiza-se o dispéndio de energia necessaria para que

os pretendentes ao financiamento possam alcangar seus objetivos.

Pelo indicador participacdo, gestdo do empreendimento e exercicio do direito
do consumidor busca-se observar os principais elementos que identifi-
cam o modelo de gestdo, adotado para os diferentes programas. Nao ha
um unico modelo de gestdo na medida em que existem varias linhas de
agao (programas), com o objetivo de atingir diferentes publicos e abar-
car uma ampla parcela da demanda por habitacdes.

Esse indicador contempla a questdo da participagdo, seja na concepgao
do projeto, seja na gestdo do empreendimento e na dindmica das rela-
GOes compactuadas entre agente financeiro e usudrio, que garantem
seus direitos como consumidores. Com essas questdes, abrangem-se
trés momentos distintos de uma politica habitacional no que e refere
as relagdes entre beneficiario e agente promotor: o antes, por meio de
questdes relacionadas a definigdo do projeto, quem participou e quem
decidiu o qué; o durante, sobre como se deu a fase de tramitagdo (com
acompanhamento ou sem) e de obras (com trabalho ou ndo, com acom-
panhamento ou nao); e, por fim, o apds contrato, quando o beneficiario

se transforma em mutuério e cliente.

Apesar das varias conotagdes que a questdo da participagdo tem tido
desde os anos sessenta, neste caso, no ambito da avaliagio de gestdo,
participagao refere-se a possibilidade de controle e acompanhamento
de todo o processo por parte do futuro morador e a interferéncia na
definigdo das principais caracteristicas de sua unidade habitacional.

Nos programas em que a participa¢do nao faz parte dos objetivos, essa
questdo nao sera avaliada, por mais que esse conceito goze hoje de um
certo consenso quanto a sua importancia. Inclui-se, nesse caso, por
exemplo, os programas Carta de Crédito Individual, cujo objetivo é abrir
uma linha de crédito para aquisi¢do de um imével produzido pelo mer-
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cado ou entdo adquirir materiais de construgao a serem utilizados pelo
préprio morador. E também o caso do programa Apoio & Produgao, des-
tinado a empresa construtora. Nesses casos, ndo é possivel avaliar a
participagao, pois os préprios programas nao propdem tal pratica. O
mesmo se coloca em relacdo a avaliacdo do trabalho social, que somen-
te é requerido no Pré6-Moradia e na modalidade Pré-Sanear.

Por fim, a avaliacdo do exercicio do direito do consumidor coloca, para cada
programa, a necessidade de regras claras, de compromissos que devem
ser respondidos por ambas as partes, de respeito pelo usuario. Essa pos-
tura implica um novo comportamento por parte dos promotores dos
empreendimentos e dos gestores dos programas: implica garantir infor-
macoes corretas, transparéncia nas relagdes com o usuario, na capaci-
dade de propor alternativas e na responsabilidade quanto a produgéo
de um bem de qualidade.

O indicador referente a avaliagdo da Instdncia Colegiada relaciona-se
com a necessidade de se verificar em que medida a selecdo entre os va-
rios candidatos aos recursos € realizada de forma transparente, democra-

tica, uma das principais questdes pertinentes a gestdo dos programas.

Nos programas destinados ao setor publico, essa selecao se da de forma
descentralizada, por intermédio da Instancia Colegiada, conselho esta-
dual presidido pelo governador e com representantes dos municipios,
agrupados segundo categorias, e membros da sociedade civil. Entende-
se que a participagéo colegiada é positiva e que a maior pluralidade e
representagio de seus membros permitiriam uma melhor adequacao

entre as decisdes tomadas e as necessidades da comunidade-alvo.

Produto

O Produto é o resultado concreto e palpavel dos programas habitacio-
nais, necessitam ser avaliados com base em de alguns valores que ex-
cedam a sua simples construgdo. Nesse sentido, os indicadores que

compdem a avaliagdo desse aspecto — habitabilidade (urbana e da uni-
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dade habitacional), espacialidade e construtibilidade, além da satisfagdo do
usudrio — agregam as dimensdes valorativas da qualidade do projeto e
da obra, em termos arquiteténico-urbanisticos, do conforto da moradia,
da sustentabilidade das solugdes técnicas, da racionalidade construtiva

que o produto manifesta, além de sua insergao urbana e ambiental.

O indicador referente a habitabilidade da unidade habitacional diz respeito
ao conjunto de aspectos que interferem na qualidade de vida e comodi-
dade dos moradores, bem como na satisfacdo de suas necessidades fisicas,
psicolégicas e sociais. Os conceitos mobilizados foram: conforto ambi-
ental luminoso (nivel de iluminancia e fator de luz diurna), conforto am-
biental térmico (transmiténcia térmica, atraso térmico e fator de calor
solar), conforto ambiental acustico (nivel de isolamento sonoro), segu-
ranga do usuario (estrutural e relativa a incéndios, acidentes atmosféricos
e utilizagdo) e salubridade, aqui se incluindo estanqueidade (a gases e
liquidos), higiene e condi¢des atmosféricas. Em relagdo aos conceitos de
conforto ambiental, deverdo ser cruzados os dados objetivos levantados
com a percep¢ao do usudrio.

O indicador habitabilidade urbana parte do pressuposto de que moradia
€ entendida em seu sentido amplo, conjugando-se ao direito a cidade.
Essa avaliag@o deve verificar em que medida a habitagao responde a uma
preocupagao dessa ordem, de estar inserida na malha urbana, baseada
em sua relagdo com a rede de infra-estrutura e a possibilidade de aces-
so aos equipamentos publicos. Soma-se a isso o estudo da implantagao
urbana dos empreendimentos, mediante analise da acessibilidade fisi-
ca, das barreiras arquiteténicas e das patologias e problemas construti-
vos que podem se manifestar no conjunto do empreendimento.

Quanto a espacialidade — em que sao analisados os aspectos que deter-
minam a configuragao fisico-espacial de um edificio ou assentamento
habitacional, da infra-estrutura e dos equipamentos e mobilidrio urba-
nos —, os conceitos empregados foram: implantagéo do edificio, diver-
sidade tipolégica, acessibilidade arquiteténica (ao edificio e do edificio),
ergonometria e atendimento a legislagdo vigente. Nesse item, os aspectos

o



estéticos, que deveriam aqui ser considerados, revelaram-se de dificil
apreensao nos levantamentos de campo realizados a titulo experimen-
tal e, portanto, também dificeis de serem considerados de modo mais
aprofundado na metodologia de avaliagdo, tendo-se em vista que se
trata de fatores marcados por forte subjetividade (gosto e preferéncias
pessoais e culturais, padroes da moda etc.).

A construtibilidade refere-se ao conjunto dos aspectos construtivos de um
edificio ou assentamento habitacional, da infra-estrutura, equipamentos
e mobilidrio urbanos, que garantem sua viabilidade, dos pontos de vista
tecnolégico, ambiental e econdmico-financeiro. Refere-se tanto as quali-
dades técnico-construtivas do edificio ou assentamento habitacional
quanto a consideragado de praticas socioculturais locais ou regionais.

Os conceitos aqui empregados foram os de tipologias construtivas, em
que se verifica o tipo de sistema construtivo adotado, isto é, seu estagio
tecnologico (artesanal, tradicional, racionalizado, pré-fabricado e
industrializado), para cada subsistema construtivo (fundagao, estrutu-
ra, vedagoes, cobertura, instalagdes hidraulicas, sanitarias e elétricas);
racionalizacdo do produto, que inclui modulagao, padronizagdo, nor-
matizacao e flexibilidade; o conceito de durabilidade, abrangendo esta-
do de conservacao e vida til dos subsistemas; o conceito de respeito as
préaticas socioculturais locais ou regionais, em que sao avaliados a dis-
ponibilidade de materiais locais, a utilizagao de materiais regionais, as
peculiaridades da mao-de-obra e o grau de dependéncia tecnolégica; o
conceito de eficiéncia técnico-econdémica, dado pela relagao entre o
custo de construcdo da unidade e o valor do financiamento, e pela pro-

dutividade, isto é, o numero de unidades por valor de financiamento.

O ultimo indicador deste aspecto é a avaliagdo da moradia pelo usué-
rio, que permite um contraponto a avaliagao técnica, que predomina
nos demais indicadores. Sabe-se que a avaliagdo do usudrio apresenta
um alto grau de subjetividade e se altera ao longo do tempo, segundo
fatores muitas vezes totalmente independentes do objeto avaliado. Ape-

sar disso, é de grande importancia considerar a opinido dos moradores;
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sendo um indicador, permite tanto uma leitura isolada como agregada
com os demais indicadores técnicos, gerando a nota global de Produto.

Impacto nas condigdes de vida dos moradores

A avaliacido no campo social objetiva apreender os multiplos efeitos e
a produgdo de impactos imediatos e mediatos na vida dos cidad&os.
O objetivo é o de aferir mudangas na qualidade de vida da populagéo

envolvida em determinado programa ou agao publica.

Condicdes de vida da populagdo é uma expressao ampla que abarca todos
os aspectos da vida social de um grupo, em um determinado contexto
histérico, politico, econémico e cultural. O conceito estd intimamente
ligado, por um lado, a uma visdo de qualidade de vida e, por outro, a
identificacdo de necessidades sociais e indicadores de pobreza. Tem sido
utilizado em pesquisas e estudos como uma categoria genérica, que
deve ser qualificada de acordo com o objeto e o objetivo do trabalho a
ser realizado. Significa que é fundamental definir um determinado re-
corte, de acordo com o estabelecido no projeto de avaliagao.

Nesta metodologia, Impacto nas condigdes de vida dos moradores € enten-
dido como as mudangas geradas pelos programas de habitagéo e sanea-
mento nas condi¢des de vida dos beneficidrios, tanto no que se refere a
situagdo posterior a implantagao do empreendimento como na compa-
racdo com a situacdo anterior. Envolve indicadores de mudanga nas
condi¢des de moradia, na obtengdo da propriedade e estabilizagao da
posse, nos gastos com moradia e nas condigdes de sociabilidade, parti-
cipag@o e organizagao do grupo social beneficiado pelos programas de
aplicacdo dos recursos do FGTS. '

Os valores que servem de referéncia para a avaliagao deste aspecto sdo:
melhoria na qualidade de vida; respeito aos direitos sociais e a cidadania;

participagdo.

O principal desses valores, que norteia a construgao da maior parte dos
indicadores de impacto nas condigdes de vida dos moradores, é a me-
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lhoria na qualidade de vida, entendida como um conjunto de aspectos
que indicam mudangas qualitativas no cotidiano de vida da populacio,
dentro de um determinado contexto histérico, politico, econédmico e cul-
tural. Assim, € de fundamental importancia obter dados sobre a situacio
anterior ao empreendimento, ou seja, ter a informacéo de quais eram
as condigdes de vida antes da implantagdo dos programas habitacio-
nais e de saneamento, para que se possa comparar e aferir os impactos.

O conceito de qualidade de vida envolve dois elementos: a qualidade
propriamente dita das condigdes de vida do homem e do meio ambiente;
a democratizagdo dos acessos ao usufruto dos servigos sociais produ-
zidos pela sociedade. Significa a possibilidade de desenvolvimento de
um ambiente saudavel, participativo e ecologicamente sustentavel; bem
como de construgdo da cidadania, como extensdo e consolidaciao de

direitos sociais.

Neste sentido, consideram-se como Impacto nas condigées de vida dos mora-
dores as mudangas que ocorrem apds a implantagio dos programas no
que se refere a condigdes de moradia, estatuto de propriedade do imével,
condigdes socioecondmicas das familias e mudangas na sociabilidade,
participagao e organizagao do grupo social envolvido na intervencgao.
Busca-se detectar as modificagdes significativas, positivas ou negativas,
geradas neste conjunto de aspectos por determinado empreendimento
habitacional e de saneamento, com base na comparacéo do que se con-

vencionou chamar de antes e depois (A/D) do programa ou agao publica.

A proposta metodolégica de avaliagdo de impacto busca analisar as alte-
ragoes de uma situagao anterior em relagdo a uma posterior, como também
detectar mudangas ocorridas posteriormente, mas que nao necessaria-
mente podem ser comparadas com uma situagao anterior. A comparagao
dos dados de diferentes momentos possibilita apreciar os avangos e retro-

cessos no periodo considerado e verificar as mudangas ocorridas.

Observa-se que o conjunto de indicadores apresentados pode ou nao se
aplicar a um determinado programa ou modalidade, dependendo de

suas caracteristicas e especificidades.
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0 indicador mudangas nas condigdes de moradia parte da compreensao de
que o ato de morar ndo se encerra na casa utilizada, mas abrange o estar
na cidade, usufruindo os servicos que ela propicia na sua diversidade,
conformando no morador um sentimento de pertencimento, seguranca
e cidadania. Neste sentido, o conceito envolve os aspectos que dizem
respeito diretamente a unidade habitacional e também os aspectos re-

lativos ao acesso a cidade.

Ressalte-se que o impacto nas condigdes de satide do morador — cuja
avaliacdo direta foi excluida por dificuldades de levantamento dos dados
e de isolar o impacto gerado especificamente pelo programa daqueles
provocados por outras intervengdes neste campo — pode ser verificado
indiretamente por meio deste indicador, particularmente no que se re-
fere a densidade de ocupacéo e conforto da unidade habitacional, ins-
talacdes sanitéarias, abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, ou
mesmo pelo acesso aos servigos de saude, todos integrantes deste indi-
cador. Varios estudos demonstram que as condigdes de moradia e de
saneamento tém forte impacto nas condigdes de satide dos moradores.

0 indicador impacto da obtengdo da propriedade e da posse refere-se a mudan-
ca da condig@o de propriedade e de posse, como na mudanga da situagéo
de inquilino para proprietario ou na passagem da situagéo de irregulari-
dade para a regularidade (no caso de favelas/empreendimento).

O indicador mudanga nos gastos mensais com moradia esté diretamente
relacionado com as alteragdes nas condigdes socioecondmicas no que
diz respeito & composigao da renda familiar e as possibilidades de sus-
tentacdo financeira da familia. A mudanga nos gastos mensais com
moradia expressa-se pela variagdo no gasto mensal com prestagao ou
aluguel do imével, tarifas e taxas de dgua e esgoto, energia elétrica,
condominio, IPTU e a variagdo do percentual da renda familiar referen-

te ao gasto com moradia.

O indicador condicdes de sociabilidade, participagdo e organizagdo refere-se
as diversas formas de relagédo social estabelecida entre os moradores de

determinada localidade, seja internamente ao conjunto, seja na vizi-
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nhanga do entorno, que possibilitam o desenvolvimento pessoal, fami-
liar e do grupo social e que garantem a sustentabilidade social do em-
preendimento em questio.

Cabe destacar que, especificamente, a avaliacdo referente a mudancas
na participagao e organizagao aplica-se nas modalidades dos progra-
mas habitacionais e de saneamento que envolvem um grupo de popu-
lagdo e/ou que colocam a exigéncia de um projeto social, como é o caso
do Pré-Sanear, Pro-Moradia, Carta de Crédito Associativa. No caso do
Programa Apoio a Producdo, Carta de Crédito Individual e demais mo-
dalidades do Pré-Saneamento, este indicador ndo tém aplicabilidade,

dada a natureza das agdes implementadas.

O indicador avaliagdo do morador sobre suas condigdes de vida busca captar
a avaliacao subjetiva do morador sobre suas condigdes de vida, nos as-
pectos relativos a relagoes familiares, relagdes de vizinhanca, condigoes
de saude, condigoes de acesso ao trabalho e condigbes de seguranca.
Esta avaliagao se da pela comparagao da situacdo anterior com a atual,
para cada aspecto, identificando-se a percepgdo do morador quanto a

melhora, piora ou manutengao da situacio anterior.

Impacto na cidade e no ambiente

Neste aspecto, sao avaliadas as mudangas relativas as condigdes urba-
nisticas, a dindmica imobilidria e a qualidade ambiental. Trata-se de uma
avaliagdo de impacto ex post, realizada apds a ocupacdo do empreendi-
mento habitacional pelos mutuarios, no seu entorno.

S3do considerados os valores que dizem respeito as melhorias de inte-
resse coletivo no entorno, a sustentabilidade ambiental e a adequagao
a diretrizes de politica urbana e ambiental. Para tanto, foram utilizados
0s seguintes conceitos: impacto urbanistico, em que se considera a localiza-
¢ao do empreendimento em relagado as diretrizes e normas de ocupagao
urbana, estabelecidas pela administracdo municipal, e a disponibilidade

de infra-estrutura e servicos urbanos no entorno; geragdo de investimento
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puiblico no entorno, em que se verifica a melhoria das condigdes de infra-
estrutura e de servicos urbanos decorrentes da implantagao do empre-
endimento; mudancas na dindmica imobilidria do entorno, incluindo-se ai a
valorizacdo dos iméveis e a indugdo de novos empreendimentos imo-
bilidrios; interferéncia nas condi¢des ambientais, que leva em conta a ade-
quacdo a legislacdo ambiental vigente e a alteragdo das condigdes dos
corpos d'agua e de saneamento.

Para relacionar a avaliagdo de impacto na cidade e no ambiente as di-
ferentes situacdes urbanas em que se implantam os empreendimentos
habitacionais, utiliza-se o conceito de potencial de impacto, dado pela
relacdo entre o porte do empreendimento (populagdo moradora ou nu-
mero de unidades) e a populagdo urbana do municipio onde este se
localiza, bem como pela disparidade entre o padrao do empreendimen-
to e o padrdo das edifica¢des do entorno.

Os indicadores que foram utilizados para avaliar este aspecto sdo: atendi-
mento a legislagdo; geragdo de investimento; mudanga na dindmica imobilidria no
entorno; interferéncia nas condi¢des ambientais do entormo; potencial de impacto.

O indicador atendimento a legislagdo avalia a localizagdo do empreendi-
mento em relacdo as diretrizes e normas de ocupa¢do urbana, estabele-
cidas pela administra¢ao municipal e estadual, assim como em relagéo
a disponibilidade de infra-estrutura e servigos urbanos.

No caso do Programa Pré-Moradia, para as modalidades que impliquem
remocgao de populagdo de dreas impréprias para ocupagao (areas de
risco, de protecdo a mananciais, ndo previstas para ocupagao urbana)
acrescenta-se, a avaliagdo de impacto urbanistico, a porcentagem da
populagédo removida em relagdo ao total da demanda a ser removida da
area de origem da populagdo beneficiaria do empreendimento. Esse
total deverd considerar a populacio removida para outros empreendi-
mentos, sempre que o empreendimento em processo de avaliagao nao

previr a remogao da totalidade da populagao da area de origem.

O indicador geragdo de investimento avalia os investimentos publicos de-

correntes da implantagdo do empreendimento em relagao ao padrao de
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urbanizagao do entorno, que é caracterizado pelas condicées de infra-
estrutura, de equipamentos urbanos, de acessibilidade, do tratamento
dos espagos publicos e pela disponibilidade de comércio e servicos.

O indicador mudanga na dindmica imobilidria no entorno avalia a variacdo
ocorrida na procura, na venda e no prego dos iméveis nas proximidades
do empreendimento, além da atragdo de novos empreendimentos imo-
bilidrios apés sua implantacéo.

O indicador interferéncia nas condi¢Ges ambientais do entorno avalia a loca-
lizagdo do empreendimento em relagdo ao estabelecido na legislagio
ambiental e as mudangas ocorridas nas condigdes do solo, dos corpos

d'agua e de saneamento do entorno, apds sua implantacéo.

O indicador potencial de impacto visa dar pardmetros a avaliacao de im-
pacto na cidade e no ambiente, em razdo das diferentes situagdes urba-
nas em que se inserem os empreendimentos financiados. A definicdo
da maior ou da menor possibilidade de mudangas serem geradas por
um empreendimento em seu entorno é estabelecida com base no porte
e no padrao do empreendimento em relacdo a sua localizacio.

Atendimento ds necessidades habitacionais

Nesse aspecto geral, pretende-se avaliar a capacidade dos programas
em atender ao perfil da demanda, constituida pelas familias com ne-
cessidade de moradias e de saneamento basico. Com este objetivo,
espera-se estabelecer relagdes entre os resultados alcangados pelos
programas e as diferentes categorias de demanda que podem ser iden-
tificadas e agregadas. Nessa perspectiva, os indicadores que compdem
esse aspecto sao: consecugdo das metas fisicas; atendimento ao perfil do dé-
ficit; atendimento as solicitages e permanéncia das familias atendidas.

A mais ampla categoria de demanda que pode ser definida é aquela
representada pela quantificacdo do déficit de moradias e de sanea-
mento, que se manifesta de forma diferenciada segundo regides do pais

e faixas de renda. Esse aspecto — atendimento ao déficit ou mais pro-
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priamente impacto no déficit — constitui o horizonte mais palpavel a
ser perseguido pela Politica de Habitacao e de Saneamento. Ademais, 0
déficit é uma das variaveis que compdem a equacao para a distribuigao
dos recursos entre as Unidades da Federagéo, devendo servir ainda como

baliza importante para avaliar os programas.

Entende-se que a avaliagdo do impacto produzido no déficit resultante
da producdo de uma certa quantidade de unidades implementadas
pelo conjunto dos programas torna-se um dos principais indicadores de
desempenho da politica. Considerou-se, no entanto, que néo € objetivo
do FGTS atender ao conjunto do déficit, posto que se trata de um recurso
oneroso e que néo responde exclusivamente pela politica de habitagédo
e saneamento. Desse modo, optou-se por avaliar apenas em que medida
os programas atendem ao perfil do déficit, de acordo com as resolugdes
do CCFGTS. Na perspectiva, este indicador é composto por dois indi-
cadores simples: atendimento ao perfil do déficit até trés saldrios minimos e
atendimento ao perfil do déficit até cinco saldrios minimos.

Outro indicador que permite avaliar os resultados dos programas € a
consecucdo das metas estabelecidas para cada um deles. Estas quantifi-
cam, ano a ano e em um prazo mais extenso de tempo, 0s recursos e os
objetivos fisicos que se pretende alcangar. Ao serem estabelecidas, di-
mensionam a contribui¢do que determinado programa pretende dar para
a eliminacao do déficit. Obviamente, essa avaliagdo s seria possivel se
anualmente fossem estabelecidas as metas orcamentérias e fisicas, por

programa, o que se propde que seja adotado.

A relacdo entre metas e resultados, aspecto usual de avaliagao de
politicas publicas, coloca-se aqui como uma das andlises sobre a capa-
cidade que os programas estabeleceram para atendimento das neces-
sidades da demanda. E, desta forma, um indicador de desempenho dos
programas, na medida em que estabelece um balango entre as propos-
tas (metas) e a efetiva realizacdo (resultados). Assim, o Unico indicador
simples relacionado com este indicador é a relagdo entre metas fisicas e
resultados.
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O indicador atendimento as solicitagdes permite apontar em que medida
a demanda propriamente dita do FGTS, que se identifica como a quan-
tidade de interessados em obter financiamento para um dos progra-
mas, € atendida pelo programa. Este conjunto da demanda néao é aten-
dido em sua totalidade por varios motivos, entre os quais incapacidade
de responder aos quesitos técnicos exigidos, renda inadequada etc.; de
qualquer forma, a relagdo entre os resultados e demanda identificavel
dos programas cria outro indicador de desempenho, complementar aos
demais. O indicador simples que compde este indicador é a relagdo entre
solicitagbes e resultados.

O indicador permanéncia das familias atendidas trata da mesma proble-
matica — atendimento as necessidades de habitagdo —, mas partindo
de um outro ponto de vista: em vez de avaliar a entrada nos programas,
busca verificar em que medida o programa tem sido capaz de evitar que
o esforgo de atender a uma familia se perca pela conhecida e intensa
rotatividade que atinge comumente as familias beneficiadas por finan-
clamentos habitacionais

Impacto macroeconomico

A metodologia de avaliagao do Impacto macroecondmico — que apresenta
grande especificidade em relacdo a avaliacdo dos demais aspectos — foi
desenvolvida procurando atender a dois objetivos complementares. Em
primeiro lugar, fornecer informagdes que fossem relevantes para as de-
cisées de alocagao dos recursos do FGTS pelos seus gestores; em segundo
lugar, estimar as variagdes em agregados macroecondmicos que tivessem

relacdo com as condigdes de reproducao da classe trabalhadora.

A metodologia para avaliacao do impacto macroecondmico foi dese-
nhada, portanto, para capturar, em primeiro lugar, o impacto que o in-
vestimento realizado com os recursos do FGTS ocasiona no mercado de
trabalho. Atendia-se a condicao de relevancia para a classe trabalhadora,
quantificando-se um importante efeito que o investimento com mora-
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dia e saneamento provoca. O segundo critério, a importéncia para as
decisdes alocativas dos gestores dos recursos, foi contemplado ao se de-
senhar uma metodologia de quantificagdo do emprego gerado que
identificasse esse resultado por programa e por modalidade das aplica-
coes do FGTS.

A possibilidade de estimar o emprego por programa e modalidade permi-
te que se avaliem alternativas de composicio dos investimentos, adicio-
nando-se uma nova dimenséo & analise das metas e dos valores alocados.
Permite, também, que se quantifiquem, por agregagao, 0 emprego asso-
ciado ao total de recursos aplicados e sua contribuigdo a criagdo e manu-
tencio de postos de trabalho na economia como um todo. A metodologia
adotada possibilita, ainda, que se obtenha, como um subproduto relevan-
te, a estimativa da receita tributéria associada as aplicagdes realizadas.

A natureza macroecondémica das modificacdes no mercado de trabalho
a serem mensuradas exige a utilizagdo de metodologia capaz de captu-
rar, simultaneamente, a totalidade dos efeitos que ocorrem como con-
trapartida aos investimentos. Vale dizer, torna-se necessario quantifi-
car variacdes na utilizacéo de todos os fatores de producédo ocasionadas
por essa despesa exdgena. A metodologia disponivel mais adequada é,
consensualmente, a estimativa, mediante a utilizacdo da matriz de insu-
mo produto, do emprego direto, indireto e induzido gerado. Quantificam-se,
assim, emprego e receita tributaria originarios das atividades diretas de
producéo de habitagdes e programas de saneamento, da oferta adicional
de insumos e servicos dos equipamentos, bem como a demanda de bens

finais ocasionada pela elevagio do valor adicionado total.

A utilizacio da matriz de insumo produto, para estimativa dos efeitos
diretos, indiretos e induzidos no mercado de trabalho, constitui meto-
dologia ja consolidada, que vem sendo aplicada aos diversos setores da

economia brasileira.

Os calculos das variagdes de emprego e receita tributéria até agora dis-
poniveis na literatura, entretanto, referem-se sempre aos grandes setores

da economia brasileira, entre eles o setor da Construcao Civil. A de-
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finicdo desse setor, segundo a classificagio do IBGE, agrupa atividades
bastante distintas como, por exemplo, construgéo, reforma, ampliacio,
reparo de edificagdes e montagem de estruturas, de pré-moldados, in-
clusive plataformas flutuantes. Como conseqiiéncia, os estimadores de
emprego e receita tributaria obtidos para o setor resultam em um valor
representativo de um conjunto de atividades bastante diversas, com
tecnologia, relagao capital-trabalho e produtos bastante diferenciados.
Devem diferir, portanto, dos multiplicadores associados ao conjunto de
produtos viabilizados pelos recursos do FGTS, edificacdo de habitacoes

populares e programas de saneamento.

Para atingir o objetivo do trabalho — fornecer estimadores de emprego
e receita tributaria que sejam a contrapartida das atividades e produ-
tos viabilizados pelo FGTS —, foi desenvolvida uma metodologia de cal-
culo dessas variaveis, utilizando-se a matriz de insumo produto elabo-
rada pelo IBGE e os protétipos dos produtos de cada programa: Pro-
Moradia, Carta de Crédito Individual, Carta de Crédito Associativa, Apoio

a Producdo e Pr6-Saneamente, em suas diferentes modalidade.

Entende-se por protétipo os produtos representativos de cada uma das
modalidades dos cinco programas do FGTS; sua concepcéo é traduzida
pela descrigao da quantidade e da qualidade dos fatores de producéo e
insumos utilizados para sua obtencéo, pressupondo, portanto, tecnolo-
gia dada e constante. As unidades-padrao s@o obtidas aplicando-se o
vetor de pregos de mercado dos insumos e os fatores a cada protétipo,
gerando-se, assim, os orgamentos de producdo. Para cada uma das mo-
dalidades dos programas existentes sera definida, desta forma, uma ou
mais unidades-padrao, representando os produtos financiados sob estas
rubricas. Definem, no seu conjunto, um setor de atividades produtivas,

especifico e restrito aos programas do FGTS.

A matriz de insumo produto constitui uma extensdo da teoria da inter-
dependéncia das atividades e decisdes econdmicas, representando a
economia como um todo. Uma matriz de insumo produto-padrdo con-
tém colunas e linhas dispostas em forma de um tabuleiro de xadrez,
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em que cada linha e respectiva coluna representa um particular setor
de atividade: industria automobilistica, téxtil, grafica, construgédo civil
e todos os demais. Com base nesta representagdo, é possivel obter os
coeficientes técnicos de producgdo de cada setor, bem como a interde-

pendéncia entre todos os setores da economia.

Buscando-se na matriz de insumo produto, elaborada pelo IBGE com os
dados das Contas Nacionais, obtém-se os multiplicadores de emprego e
receita tributaria. A matriz para o Brasil tem, como linhas e colunas, os
setores de atividade também definidos pelo IBGE, em que o setor de
Construcdo Civil tem o carater abrangente j& mencionado anterior-
mente. Cada um dos setores pode ser desagregado em um conjunto de

produtos a ele associado.

As unidades-padrao permitem definir um novo setor de atividade, de-
finido como o conjunto de produtos utilizados para a obtengéo das edi-
ficagbes e programas de saneamento do FGTS. Como conseqiiéncia, sao
obtidos os coeficientes técnicos para esses produtos e sua inter-relagao
com todos os demais setores da economia. Podem-se, desta maneira,
estimar de forma precisa os multiplicadores de emprego e receita tribu-
taria associados as unidades-padrdo, evitando-se os desvios das quan-
tificagcdes obtidas mediante os multiplicadores da Construgao Givil.

Os multiplicadores, quantificam, portanto, o emprego e a receita tribu-
taria que a produgdo de cada uma das unidades-padrao ira provocar.
Sao numeros que se mantém inalterados enquanto sdo julgadas vali-
das as duas hipéteses centrais na definigdo da metodologia: tecnologia
utilizada na construcdo dos produtos inalterada e representatividade
do universo de produtos pelas unidades-padrao.

O emprego efetivamente gerado pelas aplicagdes realizadas pelo FGTS
consiste no produto dos multiplicadores das unidades-padrao pelo
total de recursos alocado em cada uma das modalidades. O somatério
do emprego gerado pelas modalidades de cada programa representa o
emprego e a receita tributaria associados a cada um deles, que, agrega-
dos, representam o emprego e receita tributaria gerados pelo total das
aplicagdes do FGTS.
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INSTRUMENTOS DE COLETA DAS INFORMAGOES

Os instrumentos de coleta dos dados necessarios para a implementagao
desta metodologia sdo conseqiiéncia da sua concepgao geral, ou seja,
dos aspectos e dos indicadores que se pretende avaliar. Para obter as
variaveis necessarias para a construcao dos indicadores, foram criados
diferentes tipos de instrumentos de coleta, adotando-se varios métodos
de pesquisa: pesquisa documental, pesquisa de campo, entrevistas em
profundidade, questionarios, vistorias, registro fotografico etc.

Esses instrumentos sdo a porta de entrada de qualquer informacao que
serd processada na avaliagdo. Cada uma das informagdes coletadas nos
instrumentos, chamadas de variaveis, recebe um cédigo, constituindo-
se a base de dados que alimenta o sistema informatizado responsavel

pela geracdo da avaliagao.

Os instrumentos utilizados sao os seguintes:

* Solicitagdo aos Bancos de Dados da Caixa (BD). Este instrumento sis-
tematiza a solicitacdo do conjunto de informagdes pertencentes aos
sistemas da Caixa, que sdo necessarias para implementar a metodo-
logia. Essas variaveis sdo utilizadas para a defini¢do da amostra, em
varios aspectos, como economicidade, procedimentos de gestdo e impacto

macroeconémico.

e Questionario de Tramitagdo (QT). Este questiondrio, aplicado aos so-
licitantes do financiamento, garante informagdes basicas para a ava-

liacao dos aspectos procedimentos de gestdo.

e Instrumento de Solicitagdo ao Conselho Curador. Este instrumento
é bastante simples; objetiva registrar os dados relativos as metas es-
tabelecidas pelo CCFGTS, necessarias para o aspecto atendimento ds
necessidades de habitagdo e saneamento.

* Questiondrios ao Secretdrio-executivo e a Membros da Insténcia

Colegiada (QI). Tais questionarios sao resultado de entrevistas abertas
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dirigidas aos membros das instancias colegiadas e objetivam a avalia-

cao deste indicador, que compde o aspecto procedimentos de gestdo.

Ficha de Leitura de Processo e Projeto (FP). Esta ficha é preenchida
no Escritério de Negécios da Caixa, tendo como fonte bésica de infor-
macdes 0 processo. Seus objetivos sdo, por um lado, sistematizar in-
formacgoes relativas ao contrato e ao empreendimento necessarias
aos aspectos procedimentos de gestdo e economicidade e, por outro, sobre
o projeto, gerando varidveis necessarias para a avaliacdo de indi-

cadores de produto.

Ficha de Observagdo da Unidade (FU). Esta ficha, preenchida por vis-
toria em campo, permite levantar dados relativos a unidade habita-
cional, visando a avaliagdo de indicadores de produto, em todos os

programas habitacionais.

Ficha de Observagéo das Areas Coletivas (FC). Esta ficha, preenchida
por vistoria em campo, permite levantar dados relativos as areas co-
letivas dos empreendimentos, visando a avaliacdo de indicadores de
produto nos programas habitacionais coletivos.

Ficha de Observagdo das Areas Urbanizadas (FA). Esta ficha, preen-
chida por vistoria em campo, permite levantar dados relativos as areas
urbanizadas, visando a avaliag¢do de indicadores de produto no progra-
ma Pré-moradia, modalidade Urbanizacao de Areas.

Ficha de Observagdo do Entorno (FE). Esta ficha, preenchida por vis-
toria em campo no entorno do empreendimento, gera as informagoes
necessarias para a avaliacdo de impacto na cidade e no ambiente.

Questionario com Imobilidrias (QIm). Este questionario objetiva le-
vantar informagdes das imobilidrias sobre as transformagdes geradas
pelo empreendimento no processo imobiliario, indicador do aspecto
impacto nas condigdes de vida.

Questiondrio com o Beneficiario Final (QB). O questionério com o
morador é um instrumento de pesquisa de campo tradicional, sendo
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0 mais extenso de toda a metodologia. Seu principal objetivo é cole-
tar os dados para a avaliagao do impacto nas condigbes de vida, gerando
informacdes sobre as mudancas ocorridas entre a situacao anterior e
posterior a implantacdo do empreendimento. O QB também é utiliza-
do para avaliar alguns dos indicadores do aspecto produto, como sa-
tisfagdo do usuério (na sua totalidade), habitabilidade urbana e habi-
tabilidade da unidade habitacional (em algumas de suas partes), e tam-
bém alguns indicadores de procedimentos de gestdo e atendimento as ne-
cessidades habitacionais.

CONCLUSAO

Os programas publicos de habitagdo nao tém sido avaliados de modo
objetivo no Brasil. Embora envolvam, de uma maneira geral, investi-
mentos significativos, até o momento nao se desenvolveram metodolo-
gias sistematicas e abrangentes capazes de avaliar esses programas,
inexistindo uma cultura nos 6rgaos promotores e financiadores que dé
prioridade a avaliagdo como um instrumento de aperfeicoamento de
suas politicas. Isto é particularmente grave quando se considera que a
area da habitagdo é particularmente propicia a implantagao de prati-
cas de carater clientelista e assistencialista, em que critérios objetivos

de avaliacdo sdo desconsiderados.

Neste sentido, a criagdo de um sistema permanente de avaliagao dos
programas de habitagao financiados pelo FGTS — realizada por iniciati-
va do Conselho Curador do Fundo e com a participac¢do de Caixa Econé-
mica Federal (agente operador e financeiro do FGTS) e dos varios atores
representados no Conselho, como centrais sindicais e entidades empresa-
riais da area da construgdo civil — é de grande importancia, podendo re-
presentar um ponto de inflexao e colaborar na formagao de uma cultura

de avaliacdo do desempenho dos programas habitacionais no pais.
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NOTA

1 Projeto resultante da Resolugdo 259 de
24.4.1997, item 1° do Conselho Curador do
FGTS, que gerou um contrato firmado entre
a Escola de Engenharia de Sdo Carlos da
Universidade de Sao Paulo, por intermédio
da FIPAl — Fundacdo de Incremento a
Pesquisa e Aperfeicoamento Industrial e a
Caixa Econdmica Federal. Este texto é uma
sintese da metodologia formulada de modo

coletivo por uma equipe de pesquisadores
do Departamento de Arquitetura e Urbanis-
mo da EESC-USP e de outras instituicoes
académicas. Os coordenadores da equipe
responsavel pela metodologia de avaliagao
dos programas habitacionais sdo os profes-
sores Angela Amaral, Miguel Buzzar, Ricar-
do Martucchi, Rosangela Paz, Rossella Ros-
setto, Sara Feldman e Silvia Shor.
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