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RESUMO

O artigo define o que se entende por avaliacio de politicas publicas, distinguindo
trés modalidades cldssicas de avaliagio: eficiéncia, eficicia e efetividade. Defende que
a avaliagdo é um instrumento democrdtico de controle sobre os governos e justifica a
necessidade de avaliagoes independentes.
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ABSTRACT

This paper defines the understanding of public policies” evaluation, distinguishing
three classic types of evaluation: efficiency, efficacy and effectiveness. It defends that
evaluation is an instrument of democratic control over governments and it justifies
the need for independent evaluations.
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INTRODUCAO

Para melhor precisar o contetdo desta pequena contribuigao, é necessdrio inicialmente
distinguir o que se entende por avaliagio de uma dada politica publica, distinguindo-a de
outras modalidades de avaliagio: a avaliacio politica e a andlise de politicas pablicas.

E certo que qualquer forma de avaliagio envolve necessariamente um julgamento,
vale dizer, trata-se precipuamente de atribuir um valor, uma medida de aprovagio ou
desaprovagio a uma politica ou programa publico particular, de analisd-la a partir de uma
certa concepgao de justica (explicita ou implicita). Neste sentido, ndo existe possibilidade
de que qualquer modalidade de avaliacio ou andlise de politicas ptblicas possa ser apenas
instrumental, técnica ou neutra. Nesta perspectiva, qualquer linha de abordagem das
politicas puablicas supoe, de parte do analista, um conjunto de principios cuja demonstragao
¢, no limite, impossivel, dado que corresponde a op¢des valorativas pessoais. Neste sentido,
o uso adequado dos instrumentos de andlise e avaliagio sio fundamentais para que nao se
confunda opg¢oes pessoais com resultados de pesquisa.

Cada uma das distintas abordagens avaliativas acima mencionadas supée distintos

'Publicado anteriormente em: RICO, Elizabeth Melo (org.) (1998). Avaliacio de Politicas Sociais: Uma Questiio
em Debate”. Sao Paulo, Cortez.
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instrumentos de operagio e, por conseqiiéncia, abordagens e conclusdes de diferente
natureza.

Me explico: por avaliagio politica, entende-se “a andlise e elucidagao do critério
ou critérios que fundamentam determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a
qualquer outra” (Figueiredo & Figueiredo, 1986: 2). Neste sentido, a avaliaco politica
pode ressaltar, quer o cardter politico do processo decisério que implicou na adog¢io de uma
dada politica, quer os valores e critérios politicos nela identificdveis. A avaliagao politica
nesta perspectiva prescinde do exame da operacionalidade concreta ou da implementagio
do programa sob andlise. Ela examina os pressupostos e fundamentos politicos de um
determinado curso de agio publica, independentemente de sua engenharia institucional e
de seus resultados provéveis.

Por anilise de politicas publicas, entende-se 0 exame da engenharia institucional e
dos tragos constitutivos dos programas. Qualquer politica publica pode ser formulada e
implementada de diversos modos. Digamos, as possibilidades de desenho institucional de
uma politica nacional de satde, por exemplo, sdo as mais diversas do ponto de vista das
formas de relagao entre setor publico e setor privado, das formas de financiamento, das
modalidades de prestagao de servicos, etc. A andlise de politicas publicas busca reconstituir
estas diversas caracteristicas, de forma a apreendé-las em um todo coerente e compreensivel.
Ou melhor dizendo, de forma a dar sentido e entendimento ao cardter erritico da agio
publica®.

Ainda que a andlise de uma dada politica publica possa atribuir a um determinado
desenho institucional alguns resultados provéveis, somente a avaliagao desta politica poderd
atribuir uma relagao de causalidade entre um programa x e um resultado y. Por exemplo,
ainda que se possa esperar que a cobranga de consultas médicas tenda a excluir a populagio
mais pobre do acesso a servicos médicos com base no exame do desenho institucional de uma
dada politica de satde, apenas um estudo de avaliagio poderd afirmar com relativa seguranga
quais parcelas da populacio foram efetivamente excluidas e qual o impacto desta medida
nas condi¢ées de saide da populagio. Ou, ainda que se afirme, segundo uma determinada
concepgao de justica e de eficiéncia, que a provisao privada de servicos é mais eficiente que
a provisdo publica, somente a avaliagio de programas efetivamente implementados poderd
estabelecer uma relacio causal entre uma determinada modalidade de politica puablica e o
sucesso ou fracasso na realizacio de seus propdsitos, ou ainda entre esta politica e um dado
resultado ou impacto sobre a situago social prévia a sua implementacio.

Neste sentido, portanto, a particularidade da avalia¢io de politicas publicas consiste

na adogio de métodos e técnicas de pesquisa que permitam estabelecer uma relagao de

? Na verdade, a agio publica ¢ caracterizada por incoeréncias, ambigiiidades e incertezas em todos os estdgios
e em todos os momentos. Qualquer politica ptblica ¢ em grande parte um esforgo de coordenacio de forcas
centrifugas que operam no interior da prépria mdquina estatal e na sociedade. A formulagio de politicas é
com muita freqiiéncia marcada pelo fato de que os decisores nio sabem exatamente o que eles querem, nem o
resultado possivel das politicas formuladas, bem como pelo fato de que as politicas adotadas sao o resultado de
um processo de negociagio no qual o desenho original de um programa ¢ substancialmente modificado (Jobert
& Muller, 1987).
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causalidade entre um programa x e um resultado y, ou ainda, que, na auséncia do programa
X, nao terfamos o resultado y (Figueiredo & Figueiredo, 1986).

Feitas estas distingbes, tratarei aqui exclusivamente de fazer alguns simples
comentdrios sobre as tendéncias de avaliagdao de politicas publicas, mais particularmente

das politicas sociais.
ALGUMAS TENDENCIAS DE AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

A literatura de avaliacao de politicas publicas costuma distingui-las em termos de
sua efetividade, eficdcia e eficiéncia, distingao esta que é basicamente um recurso analitico
destinado a separar aspectos distintos dos objetivos e por conseqiiéncia, da abordagem e dos

métodos e técnicas de avaliacio.
SOBRE A AVALIAGAO DE EFETIVIDADE

Por avaliagio de efetividade, entende-se o exame da relagio entre a implementacio
de um determinado programa e seus impactos e/ou resultados, isto é, seu sucesso ou
fracasso em termos de uma efetiva mudanca nas condicoes sociais prévias da vida das
populagdes atingidas pelo programa sob avaliagio (Figueiredo & Figueiredo, 1986). E
precisamente na avaliagio de efetividade que a distingao entre avaliagdo e andlise torna-se
mais clara e necessdria, devido a necessidade j4 mencionada de demonstrar que os resultados
encontrados na realidade social estao causalmente relacionados aquela politica particular.
E, adicionalmente, da necessidade de distinguir entre os produtos de uma politica e seus
resultados.

Por exemplo, um programa de vacinagio pode ser muito bem sucedido, como
veremos mais adiante, em termos de sua eficdcia, vale dizer, da possibilidade de efetivamente
atingir uma quantidade satisfatéria de suas metas de vacinagio, por exemplo, vacinar x
criangas em um prazo dado. Neste sentido, o programa foi bem sucedido do ponto de vista
da efetiva produgao de determinado produtos. Isto nao significa necessariamente que o
programa seja bem sucedido do ponto de vista dos resultados dele esperados, vale dizer, da
possibilidade de efetivamente reduzir a incidéncia da doenga que se propunha a erradicar
ou a diminuir substancialmente num horizonte x de tempo.

Da mesma forma, espera-se que programas de saneamento bdsico tenham impacto
sobre as condi¢des de satide da populagio. Ora, uma coisa é abastecer a populacio com
sistemas de dgua e esgoto e, neste sentido, fornecer produtos como torneiras de dgua e
sistemas de eliminagio de dejetos. Outra coisa bastante distinta é a qualidade deste servico
e, mais distinta ainda, seu impacto sobre as condicoes de sadde da populagio.

Nas avaliacoes de efetividade, a maior dificuldade metodolégica nao consiste em
distinguir produtos de resultados. De fato, a principal dificuldade metodoldgica consiste
precisamente em demonstrar que os resultados encontrados (sejam eles no sentido do

sucesso ou do fracasso) estao causalmente relacionados aos produtos oferecidos por uma
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dada politica sob andlise. Por esta razao, estudos confidveis sobre efetividade dos programas
sao muito dificeis, e mesmo raros.

E isto por vérias razoes, que vao desde as aparentemente mais simples, que dizem
respeito a obtengio de informagdes sobre os programas e sobre as populacoes analisadas,
até as metodologicamente mais complicadas, que dizem respeito a possibilidade de isolar
a interferéncia das varidveis intervenientes em qualquer sistema aberto préprio da andlise
social’, passando pelas dificuldades operacionais, que dizem respeito aos custos financeiros
e organizativos envolvidos em pesquisas de campo.

Na verdade, a tradigao brasileira em politicas publicas (se é que podemos afirmar
que j4 exista entre nds uma tradi¢ao nesta drea) é bastante pobre em termos de estudos de
avaliagio da efetividade das politicas. E certo que o critério da efetividade das politicas tem
estado presente em boa parte das andlises. Na medida em que este critério estd fortemente
relacionado a determinados ideais de igualdade e justica social e, por esta razdo, a expectativa
de que as politicas implementadas reduzam os brutais indices de pobreza, desigualdade e
exclusio social existentes entre nds, a correlagio entre politicas e seus parcos resultados tem
estado presente no discurso analitico das politicas pablicas.

Tais andlises nao tem implicado, contudo, em significativos avancos do ponto de
vista da avaliagio das politicas, devido -- repito -- a dificuldade em estabelecer a relacio
de causalidade j4 mencionada. De fato, boa parte das andlises atribuem a inefetividade
das politicas sociais brasileiras a persisténcia da aguda condi¢ido de abandono, pobreza e
desprotecio de nossa populagao pobre.

Ora, menos que resultado de avaliagdes precisas, estas conclusoes sio resultado da
correlacio entre indices de pobreza e oferta de servigos sociais. Se quisermos examinar os
resultados das politicas sociais no Brasil apenas com base em correlagoes, podemos afirmar
exatamente o oposto do que as andlises correntes atestam: nas regiées mais pobres do
pais (do Norte e Nordeste rural), sdo apenas as redes publicas de servigos de educagio e
saide que, com toda a precariedade possivel e imagindvel, oferecem alguma modalidade
de protecao as populagdes pobres (Draibe & Arretche, 1995). Neste sentido, o Sistema
de Protegao Social Brasileiro seria efetivo em sua capacidade de garantir niveis minimos
de protecio a populacio pobre. Na verdade, apenas rigorosas avaliagoes de efetividade

poderiam responder a esta questao.
SOBRE A AVALIACAO DA EFICACIA

Por avalia¢do de eficdcia, entende-se a avaliagao da relacio entre os objetivos e
instrumentos explicitos de um dado programa e seus resultados efetivos (Figueiredo &
Figueiredo, 1986). Esta avaliagio pode ser feita entre, por exemplo, as metas propostas e as
metas alcancadas pelo programa ou entre os instrumentos previstos para sua implementagio

e aqueles efetivamente empregados.

3 Para uma apresentacio de diferentes métodos e técnicas de avaliagio de programas, ver Deleau; Nioche; Penz;

Ponsard, 1986 e Cohen & Franco, 1988.
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Aavaliagio de eficicia é seguramente a mais usualmente aplicada nas avaliacdes correntes
de politicas publicas. Isto porque ela é certamente aquela mais factivel e menos custosa de
ser realizada. Na verdade, o avaliador estabelece uma equagio entre metas anunciadas por
um programa e, com base nas informagdes disponiveis, as relaciona as metas alcancadas e,
deste modo, conclui pelo sucesso ou fracasso da politica. Neste tipo de avaliagdo, a maior
dificuldade consiste na obtencio e confiabilidade das informagées obtidas.

Em menor medida, mas também usualmente aplicada ¢ a avaliagao da relagio entre
os instrumentos previstos para implementagio de uma politica e aqueles efetivamente
empregados. Na maior parte das vezes, esta avaliagao consiste no exame da processualidade
concreta e da adequagio e coeréncia dos meios e instrumentos utilizados durante a vigéncia
de um determinado programa.

Neste caso também, a maior dificuldade consiste na obtencio e veracidade das
informagoes acerca do funcionamento concreto do programa sob anilise. Contudo, este
tipo de avalia¢do exige pesquisas de campo capazes de aferir e reconstituir o processo de

implanta¢io e/ou implementacio da politica sob anilise.
SOBRE A AVALIACAO DE EFICIENCIA

Por avaliagio de eficiéncia, entende-se a avaliagio da relagio entre o esforgo
empregado na implementagio de uma dada politica e os resultados alcangados (Figueiredo
e Figueiredo, 1980).

Penso que a avaliacio da eficiéncia ¢ possivelmente hoje a mais necessdria e a mais
urgente de ser desenvolvida. E, na verdade, tem sido feito um grande esforco de sofisticacao
dos métodos de avaliacio de eficiéncia nos anos mais recentes. Isto tem ocorrido sob o
impulso de virios fatores.

Em primeirolugar, porqueaescassez de recursos ptiblicos exige maior racionalizagao
do gasto. Na verdade, sob o impacto da crise fiscal do Estado, medidas e programas de
racionalizacio da a¢io publica tém buscado aumentar o volume de recursos efetivamente
disponiveis sem aumentar o volume de arrecadagio e/ou sem aumentar rubricas de
gasto. Por exemplo, um dos objetivos mais importantes do Programa Comunidade
Solidéria consiste na melhoria da gestao de programas pré-existentes, tornando mais
eficiente a prestacio de servigos, sem aumentar substancialmente rubricas anteriores
de gasto. Independentemente da avaliacio politica que se possa fazer desta op¢ao de
politica de combate a pobreza, ela revela uma tendéncia de racionaliza¢io do gasto em
que o elemento “eficiéncia” ganha preponderincia. Na mesma dire¢ao, as mudancas
introduzidas a partir de 1989 na gestdo do FGTS indicam um esfor¢o de racionalizagio
da gestdo dos recursos, de modo a elevar a arrecadagao efetiva de recursos, sem aumentar
aliquotas de cobranca da contribuigao e sem criar novas fontes de obten¢do de recursos
(Arretche, 1994). Em outras palavras, limites para a obtengao de recursos com base na
criagdo de novas fontes de arrecadacio, bem como um crescente estreitamento de suas

fontes tradicionais, tém induzido a inovagbes no campo da racionalizacdo da gestao
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e do gasto publicos, vale dizer, no terreno especifico da eficiéncia, medidas estas que
demandam estudos de avaliacio.

Em segundo lugar, os estudos de avaliagao da eficiéncia tornam-se cada vez mais
necessdrios no Brasil porque, paralelamente a escassez de recursos publicos, os “universos”
populacionais a ser cobertos pelos programas sociais sao de enormes propor¢des. Quando
um programa de merenda escolar deve alimentar diariamente 32 milhées de criangas,
por exemplo, a eficiéncia do gasto se impde, dado que, vista negativamente, a ineficiéncia
implica a virtual impossibilidade de oferta desta fonte bdsica de alimentagio a um exército
de criancas dela dependentes.

Mas, finalmente e de modo algum menos importante, as avaliagoes de eficiéncia,
embora bastante negligenciadas, impdem-se porque a eficiéncia é um objetivo democritico.
Na verdade, ao dispor de recursos publicos e ao implementar politicas pablicas, o governo
estd gastando um dinheiro que nio ¢é seu; ao fazé-lo, o governo estd gastando o dinheiro do
contribuinte. Ora, a probidade, competéncia e eficiéncia no uso de recursos publicamente
apropriados constituem , em regimes democriticos, uma das condigoes para a confianga
publica (public confidente) no Estado e nas instituicées democrdticas. O desperdicio de
recursos, a corrup¢ao ou a incapacidade governamental sdo, na verdade, entraves a utilizagao
de recursos publicamente geridos para finalidades efetivamente publicas (Cohen, 1995:40)

Isto nao significa que o critério de eficiéncia no setor publico seja 0 mesmo da
eficiéncia do setor privado, vale dizer, uma mera equagio entre custos os mais reduzidos
possiveis e resultados os melhores (mensurdveis) possiveis. Evidentemente, o o conceito
de eficiéncia no setor publico ¢ distinto daquele do setor privado. Por exemplo, dado o
objetivo de redugiao de desigualdades, justifica-se uma politica de subsidios, o que nao
estd de acordo com uma concepgio de eficiéncia que busca apenas minimizar custos. No
entanto, este instrumento nao elimina a necessidade de aplicar uma politica de subsidios
com o maior grau de eficiéncia possivel, eliminando custos desnecessarios e nio condizentes

com o principio da eqiiidade.
DA AVALIAGAO COMO INSTRUMENTO DEMOCRATICO

A avaliacio é teoricamente uma das etapas de uma politica. De acordo com os manuais
de anilise e avaliagdo de politicas publicas, a avaliagio deveria ser uma etapa posterior a
implementacio das politicas e programas, destinada a influenciar sua reformulaco, seja
durante sua implementagio, seja posteriormente.

Ora, nés todos sabemos que, em sociedades em que o mercado eleitoral tem peso,
o impacto social de uma politica tende a ter menor peso no processo decisério que seu
impacto sobre a opinido publica ou seu impacto eleitoral. Em outras palavras, a avalia¢io
da eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas tende a ser apenas um dos elementos -- e
possivelmente de muito menor importincia -- na decisao pela adogao, reformulagio ou
supressio de um programa publico, dado que as razées do mercado eleitoral tém forte

influéncia no processo decisério.
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Uma visao precipitadamente negativa desta tendéncia (que é um “dado” da
vida real) poderia concluir pela irrelevincia da realizagao de estudos de avaliagio. Na
verdade, diferentemente, a producio e divulgacio de avaliagées, tal como demonstrado
mais acima, disponibilizam instrumentos que capacitam o eleitorado a exercer o
principio democrdtico de controle sobre a eficiéncia da a¢do dos governos: a idéia de
que “desperdicar recursos publicos (dinheiro que é do contribuinte) ¢ eleitoralmente
negativo”. Neste sentido, a produgao e divulgacio de avalia¢oes rigorosas, tecnicamente
bem feitas, permitem o exercicio de um importante direito democritico: o controle
sobre as agoes de governo.

Portanto, a criagdo e fortalecimento de instituigdes e agéncias independentes capazes
de produzir estudos confidveis de avaliagdo de politicas publicas é crescentemente uma
necessidade para o bom governo. Seja para a opinido publica e o eleitorado, a fim de que
estes possam exercer um controle democrdtico sobre o uso de seus recursos; seja para o
préprio governante, interessado em controlar agéncias estatais executoras de politicas,

agéncias estas que tendem a ter autonomia em relagao as diretrizes governamentais.

DA NECESSIDADE DE AVALIAGOES INDEPENDENTES

Porque destinadas a exercer controle sobre as acoes publicas, seja dos cidadios sobre
o0 governo, seja do governo sobre si mesmo, as avaliagoes precisam ser realizadas por 6rgaos
independentes.

Normalmente, as equipes governamentais encarregadas da execugao de uma politica
fazem “avaliacbes”. Estas consistem freqiientemente em relatérios de acompanhamento,
nos quais se descrevem as agoes desenvolvidas no curso de implementagio do programa
em questio. E muito dificil (embora obviamente nio inteiramente impossivel) que tais
“avaliacbes” possam ser isentas. Isto ¢, hd uma série de incentivos para que tais avaliagoes
concluam pelo sucesso do programa ou, pelo menos, que tendam a minimizar seus
elementos de fracasso. Estas razoes vao desde a manutengao dos préprios empregos até o
interesse das burocracias em aumentar suas margens de poder e de gasto. Por estas razoes,
¢ mais dificil que tais “avaliacdes” tenham em geral valor avaliativo, ainda que possam ser
bons instrumentos de pesquisa para estudos de avaliacdo, mais particularmente avaliagoes
de eficicia.

Em outras palavras, a veracidade e utilidade dos estudos advém em grande parte
de seu rigor metodolégico e da necessidade de nio obter resultados avaliativos os mais
confidveis possiveis, seja para a andlise do sucesso ou do fracasso de uma dada politica.

Como espero ter demonstrado, os estudos de avaliacio jd sao em si mesmos muito
dificeis. A dificuldade de isolar da realidade varidveis efetivamente relevantes; a incerteza
sobre os reais objetivos da politica avaliada (dada a necessidade de distinguir entre objetivos
explicitos e implicitos); as dificuldades de obten¢io e adequacio das informagoes; as
dificuldades técnicas para estabelecer relacoes de causalidade entre programas e seus
resultados, as dificuldades para obten¢io dos recursos financeiros necessdrios a realizagio

de confidveis; todos estes fatores tornam os estudos de avaliagao de muito dificil execugio.
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Se a estes fatores acrescenta-se o part-pris do avaliador, aumenta exponencialmente a
possibilidade de comprometimento dos resultados da avaliagio.

Isto nao significa que, em pesquisas de avalia¢do, a neutralidade administrativa e a
tecnicalidade isenta sejam possiveis e, que, portanto, a avaliagdo se caracterize pela auséncia
de valores, tais como justica social, eficiéncia, reducio de custos, etc. Significa apenas que
institui¢oes independentes tém maiores condigoes e incentivos para, com base em critérios
valorativos explicitos e objetivos definidos, montar instrumentos adequados para responder
a questdo da relagio entre os politicas, seus processos e seus resultados, que siao condigoes

necessarias ao bom governo.
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