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1 - INTRODUGAO *

N&o é faci! realizar a tarefa de cobrir em inspecio condensada a multi-
forme literatura de estudos de avaliagdo de projetos e programas. Neste sen-
tido, hd que superar de infcio o obstdculo que consiste na bifurcacdo da Ii-
teratura — e dos interesses — de avaliagdo de duas 4reas principais. De um
lado, encontra-se o enfoque econdmico do problema, incorporado na anéli-
se de projetos de investimento para fins de escolha de alternativas de forma-
¢do de capital; de outro lado, jaz a preocupagéo das pesquisas avaliativas de
contribuir para um entendimento do processo de indugio de mudanga de
comportamento e de fornecer um método que propicie melhor esta mudan-
¢a. 19 No ultimo caso, os estudos se referem principalmente a problemas
de treinamento em relacBes humanas, de terapia de grupo e se situam sobre-
tudo na éarea de educagdo,** tendo em mira estabelecer distincdo entre
métodos de mudanga de comportamento, identificando os procedimentos
com melhor indice de éxito e contribuindo para o proprio esclarecimento
do processo de mudanca de comportamento. 4 Usam-se aqui desenhos ex-

_perimentais, testes, levantamentos por amostragem, grupos de controle e,
algumas vezes, andlise fatorial. 5 Fundamento analitico para ambos os

* Este trabalho é parte de projeto de pesquisa de avaliacio, em andamento atuslmente no IJNPS,
sob a diregio do autor, contando com apoio financeiro da Inter-American Foundation (IAF), de
Washington, EUA.

** Ver, por exemplo, lista bibliografica usada no programa pos-graduado de educagio da Universidade
Federal da Bahia, em que se destacam itens como: SIDMAN, 1960 26
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campos de avaliacdo — o econémico e o comportamental — procede da in
formacdo que esta propicia para a agdo, contribuindo para maior racionali-
dade da tomada de decisbes.28 Nos dois casos, consideragdes de custcs e
beneficios s8o uma caracteristica sempre presente, como parte mesmo de
cada estdgio do processo avaliativo, conforme salienta Alkin, 2 a idéia de
tais consideracbes sendo geralmente associada, na verdade, a metodologia
mais estritamente econdmica da avaliagio, dada a complexidade das reia-
¢Oes de comportamento que os programas de acdo social tentam modificar
e que envolvem varidveis presumivelmente ndo sujeitas as rigidas concep-
cOes atribuidas ao esquema analitico de custo e beneflcio. Entretanto, con-
sideracfBes de custos e beneficios nem sempre sequem as coordenadas da
quantificacdo monetéria, podendo assumir tonalidades qualitativas, em al-
guns exemplos até com forte participagdo de subjetivismo do pesquisador.

Ao se identificarem as duas esferas de pesquisas de avaliagdo acima
mencionadas, apenas se est incluindo, em uma ou outra categoria, estu-
dos que nitidamente se distinguem neste particular e que formam um vo-
lume cada vez maior da bibliografia avaliativa, Ndo existe af qualquer diver-
géncia ou competi¢do quanto as pretensdes dos trabalhos de cunho eco-
ndmico e de {ndole comportamental, os primeiros divergindo dos Gltimos
tdo.somente pela perspectiva adotada, que nestes é muito mais marcada pe-
la énfase socio-psicolégica. Além disso, a avaliagdo da primeira categoria se
faz o mais das vezes no marco de anélise ex-ante, em virtude de seu alvo se
definir pela necessidade de selecionar projetos, ocorrendo mesmo o caso de
“aigumas das estimativas de beneficio-custo nunca poderem ser sujeitas a
verificagdo ex-post’. 1917 O objetivo bdsico da avaliacdo econdmica consiste
em se calcularem custos e beneficios econdmicos para determinar se os be-
neffcios |lquidos sdo pelo menos t8o consideraveis quanto os que se pode-
riam abter de outras oportunidades de inversSes marginais na comunidade
em causa.’¥® Usualmente, uma andlise financeira — no figurino muito mais
de avaliagdo privada, comercial de projetos — acompanha a avaliagcdo eco-
ndmica, que pretende possuir cardter mais abrangente e que incorpora cer-
tas mudancas nfo captadas pelo enfoque privado, como protecdo da vida
humana e defesa nacional. Na verdade, existem também duas modalidades
de avaliacdo econdmica — uma privada e outra social, que se diferenciam
pelo uso de precos de conta e de mercado, naquela e nesta, respectivamen-
te —, para ambas as formas avolumando-se uma literatura de avaliagdo que
fala quase unicamente de projetos de investimento, so excepcionalmente
fazendo-se menc¢ac a programas de mudanga social.3121318N3o se deixa de re-
conhecer a importéncia de fatores politico-sociais em boa proporgdo das pes-
quisas de avaliagdo econdmica, aspecto que é realgado com bastante énfase
no chamado Manual de Projetos da ONU, que, sublinhando a importancia
fundamental da avaliacdo econfmica para as decisdes de investimento, mos-
tra também que muitos projetos sdo destinados ao suprimento de servicos
que ndo sdo matéria de mercado e cuja demanda ndo se expressa em termos
monetarios (esgotos, iluminagdo etc.}7:2134 :
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2 — A AVALIACAO ECONOMICA

A avaliagdo econdmica de projetos teve sua origem na analise de ini-
ciativas de obras publicas, sobretudo aquelas ligadas ao aproveitamento de
recursos hidraulicos. '%5 Sua concepgdo engendrou o desenvolvimento de
algumas técnicas analiticas, das quais a que mais se tem projetado, por sua
importancia na correta apreciagdo dos onus e das vantagens de um projeto
de ampla repercussio, é o emprego de precos de conta — pregos sociais ou
precos sombra — no lugar dos muitas vezes improprios precos de mercado.
Esta preocupacdo esta ausente das avaliages feitas para atenderas exigén-
cias do investidor privado, baseadas geralmente ern estimativas, com apoio
nos pre¢os de mercado, de relagdes como rentabilidade no capital {total e
proprio}, quociente vendas-custos e velocidade de rotagdc do capital ou pe-
riodo de recuperagdo da inversdo. ' Nem sempre, porém, como nos pro-
jetos de transporte — onde h& uma impossibilidade pratica —, é possivel me-
dir a rentabilidade privada, também chamada de rentabilidade financei-
ra 17304 gcompanhante usual das avaliagbes econdmicas de natureza social.
A experiéncia pratica de avaliagdo econdmica, retratada no singular traba-
Ihe que abarca grande variedade de projetos e diversidade de paises do Ban-
co Mundial 17 e em outras experiéncias, mostra em muitos casos desvios
pronunciados com respeito as proposicdes da literatura de natureza mais
tedrica. A este respeito ilustram a constatacdo feita por derradeiro, exem-
plos como o de recente pesquisa do Instituto de Pesquisas Econdmicas
(IPE) da Universidade de S30 Paulo (USP) 2 e de estudo de um decénio
atras do Comité dos Nove da Alianga para o Progresso. 23 Por detras des-
ses desvios - que ndo se do a troco de nada — acumulam-se razdes que a-
pontam sobretudo para as finalidades da avaliagdo a fim de explicar os des-
vios verificados. E que, em ndo escassas ocasides, os objetivos que levaram
ao estudo impGem o emprego de um modelo especial construido para a par-
ticular situacdo criada. No caso do trabalho do Comité dos Nove, salientado
atras, tinha-se em mira verificar a aderéncia do plano mexicano as clausulas
da Ata de Bogot# e da Carta de Punta del Este, dai a avaliacdo ter se estru-
turado mediante uma andlise da evolucdo da economia asteca, de um exa-
me dos componentes do plano proposto e de uma descri¢gdo das politicas e
estratégias de desenvelvimento concebidas, tudo visando a confrontar o
quadro geral dos propdésitos da Alianga para o Progresso com a disposi¢do
e 05 instrumentos propostos para a tarefa pelo piano mexicano.

Uma fatia ponderavel de programas de acd@o social e a maior parce-
la dos grandes projetos de investimento compreendem escolhas que, em
Gltima instancia, conduzem a decisGes quanto ao caminho de desenvol-
vimento a ser tragado para uma comunidade. Nestas decisGes interferem
fatores reiacionados com a tarefa primordial do economista, consistin-
do em assegurar que os recursos disponiveis sejam alocados entre seus
possiveis usos, de modo a render 0o maximo de beneficios. Na verdade,
quando se propde determinada providéncia, é como se fosse feita a reco-
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mendacdo de que certos recursos se devem empregar de uma forma que ex-
clui outras alternativas, Na compreensdo do manual de projetos da ONU,

“para fazer tal recomendacdo é preciso definir 0 gue se entende
por beneficios, e dispor de algum padrdo ou norma que permita
demanstrar que o destino dado aos recursos empregados serad o
otimo. A avaliacdo de projetos consiste precisamente em selecio-
nar e aplicar tais padrdes ou normas aos projetos sujeitos a and-
fise. {. . .). Assim pois, a avaliacdo econémica consiste em realizar
uma apreciacdo comparativa entre as possibilidades de uso dos re-
cursos representados pelos projetos de inversgo’’, 7209

Compreendendo no fundo, portanto, um estudo da alocagdo de recur-
sos, a avaliagdo econdmica de projetos utiliza critérios de prioridades, ana-
lises de custo-beneficio e técnicas semelhantes gue derivam seu rationale de
proposigbes familiares da economia do bem-estar . * Na opiniac de Otto
Eckstein, a teoria da economia do bem-estar, que, partindo de suposictes
especificas quanto & natureza e os objetivos da economia, nos da normas
para orientagdo da tomada de decisGes, presta-se particularmente para o
propésito de formulagdo de critério de avaliagdo de projetos 1067 Eckstein
remete seu raciocinio ao modelo convencional de anéalise do comportamen-
to do consumidor e da teoria da produgéo para explicar que a economia do
bem-estar pode nos dizer de que maneira uma economia de iniciativa priva-
da perfeitamente competitiva resolve o problema da alocagdo de recursos,
em que sentido esta solucdo pode ser classificada como um 6timo social e
que hip6teses devem se verificar de modo a que esta solugfo se alcance,
Nesse tipo de economia, é combinando gostos soberanos dos consumidores
e condicdes técnicas de producdo que o mercado responde pela alocagdo de
recursos. Se as hip6teses do modelo forem respeitadas, incluindo particuiar-
mente as discutidas hipéteses de maximizagdo de lucros e de racionalidade
dos consumidores, a alocagdo de recursos resultante constituira aquilo que
se arrola como situacao “eficiente’’, ou seja, atingiu-se uma situagdo tal que
as engrenagens da estrutura produtiva da economia sdo operadas de modo a
elevar ao maximo o bem-estar dos consumidores. Em linguagem mais técni-
ca, atingiu-se a curva de indiferenga coletiva mais alta alcangédvel dentro das
possibilidades técnicas e dos recursos disponiveis nessa economia — dada
como pardmetro a distribuicdo da renda; em cujo mérito ndo se penetra.
Uma tal situagdo, implicando em condicbes de concorréncia perfeita
universal e excluindo todos os chamados efeitos externos, 22:68 so6 poderia
se verificar, dadas as conhecidas limitacdes do mundo real, ern casos excep-

MISHAN, E. J. Welfare economics: an assessment. Amsterdam, North Holland Pub.,1969.p.15
O enfoque da Organizagio para o Desenvolvimento Industrial das NagBes Unidas{ONUDI)
salienta a perseguicdo de mais de um obijetivo, ou dimensio de bem-estar na avaliagio e

. formulagio de projetos: expansiio do consumo e maior igualdade distributiva da renda.
Cf. DASGUITA, A. & MARGLIN, Stephen, Guidelings for project evaluation. New York,
ONuDi, 1972 . . . -

110 Ci.& Trop.,Recife,3(2}:107-120 jul./dez. 1975



Clévis Cavalcanti

cionais, dai porque ndo se podem seguir fielmente as recomendagdes da teo-
ria econdmica do bem-estar em exempios concretos de avaliagdo de proje-
tos. Como salienta Mishan 2272-3 3 aplicacdo de técnicas como as de selecdo
de projetos de investimento, de programacdo matemdtica e de andlise de
custo-beneficio, visa a obter apenas parcial satisfagdo da regra de produgdo
étima — que se lograria no setor ou nos setores em que se pudesse aplicar
o principio de fixagdo do preco pelo custo marginal.

Nio se pode esperar muita coisa, por outro lado, de um corpo de prin-
cipios analiticos, como o da economia do bem-estar, que guarda siléncio
sobre a distribuicdo de renda gerada pelos projetos de investimento, que
nada diz sobre justiga social — limitando-se. a propor critérios de bem-estar
que ndo passam de exercicios simplistas e sem nenhum apelo operacio-
nal, 21 — e que comumente ignora os problemas ligados a qualidade da
vida. Dessa forma, a andlise de avaliagdo revela sua eficdcia de modo [imi-
tado, abrangendo apenas os aspectos mais ligados ao bastdo medidor do
dinheiro ou que podem ser traduzidos em cifras monetarias. Com efeito,
no depoimento de Gittinger,

“Em todo projeto interessa conhecer, em primeiro lugar, o ren-
dimento ou a produtividade ou a rentabilidade globais para a so-
ciedade ou a economia em seu conjunto de todos os recursos que
se the destinam, independentemente do setor social que os apor-
te ou do setor social que se beneficie, Esse é o rendimento social
ou econémico do projeto e se determina aplicando-se 0 que aqui
se denominard de andlise econdmica. {. . .}. A andlise econémica
tem em conta basicamente & remuneracdo da mdo-de-obra e de
outros insumos a precos de mercado ou precos de conta que
procuram aproximar-se dos verdadeiros custos de oportunida-
-da” 13

A finalidade desse procedimento contabil é determinar um montante que
se compara com a corrente de capital necessdria para o projeto, a priorida-
de mais alta concedendo-se a0 projeto que maximiza o rendimento do ca-
pital. A caracteristica mais visivel deste método é, pois, supor implicita-
mente que o capital oferece a limitagdo mais importante para um cresci-
mento econdmico mais acelerado.

A par das limitagdes acima, outro fator apontado como indicativo de
insuficiéncia bdsica da literatura de avaliacdo econdmica de projetos em ge-
ral reside na incapacidade das andlises formuiadas de fornecerem instrumen-
tos, algoritmos e referéncias que se ocupem da estratégia de base do desen-
volvimento, restringindo-se & consideracdo das taticas de desenvelvimento.
Noutras palavras, as contribuigdes tedricas — seguindo a interpretacdo de
Stephen Marglin — ndo sdo muito Gteis para a comparagcdo de uma nova fa-
brica de ago com a expansio da educacdo priméria, por exemplo, questdo
que versa como inimeras outras sobre assuntos cruciais da estratégia de de-
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senvolvimento, a qual ndo se pode reduzir a uns poucos nimeros sem per-
der sua significagdo. 20  Precisamente é isto o que ocorre quando decisdes
sobre projetos que comportam escolha na esfera das alternativas de rumos
estratégicos do desenvolvimento — seguir uma trilha de criagdo de infra-es-
trutura social versus aumentar a capacidade produtiva da indudstria siderir-
gica, v.g. — sdo tomadas com arrimo em taxas internas de retorno ou coms-
paragdes de relagdes custo-beneficio, propiciadas pela avaliagdo econdmica
de projetos. Incidentalmente, hd quem veja o processo de avaliacdo como
“atividade metodologica que é essencialmente similar, quer se estejam ava-
liando maquinas de fazer café ou méquinas de ensinar, planos para uma ca-
sa ou planos para um curriculo’; 25:23

Aspecto 6bvio que a literatura de avaliagdo salienta é o de que avaliar
constitui tarefa de estabelecer ordens de prioridades e comparagdes. O pro-
blema, ndo muito 6bvio, se encontraria na determinacdo dos coeficientes
parciais ou completos, que efetivariam a tarefa de estabelecimento de hie-
rarquia de valores, capaz de orientar as escolhas a que leva o processo de
avaliacdo. Ndo se trata simplesmente de dificuldades para medicdes absolu-
tas. Efetivamente, através da avaliacdo desejam-se muito mais termos de
comparag¢do, ficando & margem preciosismos com respeito a grau de preci-
s30 nos procedimentos computacionais. Comao diz a ONU, diante dessas li-
mitacdes e da inevitabilidade de avaliar,

"€ necessario reconhecer que, na maioria dos casos, a pondera-
¢80 mais ou menos subjetiva de uma série de coeficientes par-
ciais deverd substituir a ponderacdo materndtica representada
por uma formula unica de avaliacdo integral’’ 7229

Nessa perspectiva, o célculo de coeficientes parciais de avaliagdo — como
estimativas da produtividade média do trabalho, do coeficiente de capital
ou do conteddo importadc de um projeto — se acompanharia de judiciosa
decisdo quanto a fatores de ponderacdo que permitiriam combinar uma ga-
ma de coeficientes parciais para confronto com valores de coeficientes glo-
bais, como a relagdo beneficios-custos. E evidente que o interesse dessas
recomendacdes tem em mira facultar que a avaliacdo possa ser de uso para
os tomadores de decisdo na escolha entre vérios cursos de acdo, finalidade
primeira dos estudos avaliativos. *

3 —~ CONTEUDO E CLASSIFICACAO DA AVALIACAO DE
PROQJETOS E PROGRAMAS

Para servir a seu fim mais precipuo, indicado no Gltimo paragrafo, a

* ALKIN, Marvin C. Evaluation theory development. In: WEISS, Carol H. ed. Evaluating action

programs: readings in social action and evaluation. Boston, Allyn & Bacon, 1972. p. 106.

Tomador de decisdo af seria um contratante explicito dos servicos de avaliagio tanto guantg um
responsavel individual ou um grupo tomador de decisio potencial mas apenas implicito.
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avaliacdo de projetos e programas se determinaria, em primeiro lugar, co-
mo um processo de coleta de informagdes, combinado com um conjunto
de ponderagdes que fixasse uma escala de valores para os objetivos do pro-
jeto. Neste sentido, conforme quer Scriven, a sistematica avaliativa deveria
incluir, tanto guanto permite um cotejo do desempenho com as metas do
programa, procedimentos para avaliacdo das proprias metas.25127 A manei-
ra pela qual a informacdo é coletada, por sua vez, deve se ajustar s neces-
sidades do tomador de decisdes ou do publico potencialmente relacionado
com decisdes, *  convindo sua apresentagdo revestir-se de forma que faci-
lite a tomada efetiva de decisSes. Além disso, vale considerar que diferentes
espécies de decisbes podem demandar diferentes formas de procedimento
de avaliagdo, em alguns casos bastando estimar taxas internas de retorno,
em outros sendo necessario o célculo de beneficios Iiquidos ou de taxas de
rentabilidade financeira. Esta compreensdo de avaliagdo em geral é proposta
por Alkin, 2106 possuindo natureza operacional, pois conduz a passos efeti-
vOos no tocante @ materializacdo do processo avaliativo. DefinicSes antigas
de avaliacdo, menos substanciadas quanto aos cuidados operacionais, 1ém
inclufdo conceitos como (a) medic3o e teste, (b) balancos de congruéncia
entre desempenho e metas e (c) juizos profissionais. 2 As consideracdes
deste paragrafo, na realidade, tém mais que ver com a avaliagdo da area
comportamental, desde que a atividade na drea dos projetos econdmicos de
investimento parece ter se orientado, desde o infcio, pela necessidade de sa-
tisfazer aos requisitos dos tomadores de decisio a respeito de fundos para a
formacgdo de capital.

Dois tipos de estudos s&o salientados entre as pesquisas de cunho ava-
liativo. O primeiro faz alusdo a4 medida dos efeitos dos projetos ou progra-
mas existentes numa entidade agenciadora sobre participantes diretos, so-
bre outros grupos designados e/ou sobre instituicdes especificas — a relagdo
entre beneficios e custos recaindo nesta categoria, que em exemplares da
literatura se identifica pelo nome de avaliagdes de resultado (outcome eva-
luations). O outro tipo se denomina de experimentos de campo {field expe-
riments), consistindoe em iniciativas concebidas para apreciar os méritos de
novas idéias de politica social em termos de resultados num contexto expe-
rimental correspondente pelo menos em parte as condigdes reais do campo
operativo. Esta ciassificagdo, elaborada por Williams 28287 pode-se comparar
a de Cain e Hollister, que.associaria as avaliacBes de resultado as anlises de
custo-beneficio, colocando no lugar de experimentos de campo o que bati-
zam como avaliacdo de processo {process evaluation). 6110 Esta Gltima con-
siste realmente em supervisdo ou acompanhamento administrativo, materia-
lizando-se através de instrumentos como relatorios de andamento (progress
reports) que visam avaliar se o programa est4 sendo conduzide com hones-

* A avaliagiio de um projeto siderOrgico pela Banco Mundial encontraria na burocracia de banco seu
usudrio declarado, responsdvel imediato da decis3o que a avaliagdo estivesse buscando. Um cliente
petencial a0 mesmo estudo seria, por exemplo, o ministério do pais envolvido que supervisiona a
alocacdo de fundos para as indistrias basicas desse mesmo pais.
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tidade e eficiéncia. As avaliagOes de resultado compreenderiam, por seu tur-
no, analises de natureza ex-ante ou a priori incluindo atividades de progra-
macdo e estudos de viabilidade, um exemplo existindo nos estudos sobre
o aproveitamento de recursos hidraulicos, em gue se efetuam escolhas
entre propostas alternativas. No Brasil, esse tipo de avaliagdo se veria no tra-
balho algo rudimentar quanto ao aspecto em causa, do Departamento Na-
cional de Obras Contra as Secas {(DNOCS); nos Estados Unidos, no mais so-
fisticado trabalho do Bureau of Reclamation. [ricluir-se-iam ainda entre as
avaliacSes de resultado, estudos ex-post que realizariam durante e apos a
operacdo do programa um levantamento calcado com adaptagdes nos mo-
delos de programacio e de estudos de viabilidade das avaliagOes ex-ante. Se-
ria agui, de fato, onde, no ver de Cain e Hollister, residiriam os verdadei-
ros desafios. O office of Economic Opportunity dos Estados Unidos iden-
tifica, ainda, para seus propoésitos’de -apreciacdo de projetos a executar e
executados, trés tipos de avaliacdo: *  (a) apreciacdo global do impacto e
eficacia do programa, que levaria a saber como os objetivos basicos estdo
se alcancando, (b) avaliagdo da relativa eficicia de diferentes variaveis e es-
tratégias do programa, para determinar quais entre as técnicas alternativas
para a realizacdo de um programa sdo mais produtivas, e {c) avaliacdes de
projetos individuais, para fins de aquilatar a eficicia gerencial e operacional
dos programas. Esta derradeira classificagdo ndo chega a competir com as
anteriores, desde que o que executa é uma diferenciacdo por planos de com-
preensio — que vdo do global ao individual — dos diversos enfoques avalia-
tivos.

Algo semelhante & divisdo de avaliagdo por planos de compreensdo € a
tipologia'sugerida por Alkin 2:110 que, se bem tenha em vista a preocupagao
de classificar as tarefas, avaliativas em funcdo de necessidades ligadas a toma-
da de decis3es, finda por adotar categorias que se prendem a planos de ope-
racdo. A primeira categoria intitula-se de apreciagdo de sistemas (systems
assessment), referindo-¢e'a uma demonstragdo do presente estado do siste-
ma comparativamente com suas necessidades estimadas ou produgdes dese-
jadas. A segunda corresponde a formulacdo de programa (program plan-
ning}, envolvendo provisdo de informagdes que conduzirdo o tomador de
decisdes as escolhas da programacio — ou seja, numa fase que precede a ges-
tagdo do programa, procede-se & apreciagdo dos meios apropriados para a-
tendimento dos requisitos criticos especificados no momento do systems
assessment. A terceira categoria alude & implementacdo do programa, fa-
zendo-se aqui exame da correspondéncia que o programa alcanga por refe-
réncia a descricdo formulada na decisdo do seu langamento. Orientada pa-
ra a modificagdo do programa, por sua vez, a quarta categoria representa
uma apreciagdo de informagdo sobre o relativo sucesso de partes do progra-
ma em seu andamento. Finalmente, a quinta categoria, batizada de pro-
gram certification, visa obter informacdo que leve o responsavel pelas deci-

ESTADOS UNIDOS. Office. of Economic Oppertunity Instruction Number 72-8. march G, 1968
apud GLENNAN, 197014
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sGes a fazer escolhas acerca do programa como um todo e acerca de sua
possibilidade de generalizago para outras situagdes. N3o indo além de uma
descricdo de etapas para obten¢do de uma seqiéncia harmoniosa e cumula-
tivamente promotora da eficdcia operacional da programacio, esta tipologia
de Alkin estd também mais dosada para a avaliacdo aqui cognominada de
comportamental.

Enquanto a avaliagdo do tipo mencionado ac final do pardgrafo pre-
cedente lida mais com programas (de ag3o social, visando mudanca de com-
portamento), a literatura de avaliacdo econdmica concentra-se em projetos,
definindo-0s como uma proposta de investimento de capital para instala-
¢Oes destinadas a proporcionar bens e servigos 17:18 Alternativamente, tem-
se definido projeto como um conjunto de antecedentes que permite estimar
as vantagens e desvantagens econdmicas que se derivam da destinagdo de
certos recursos de um pafs para a produgio de determinados bens e servi-
¢os 7:3 - conceituacdo que se enquadra melhor numa ética macroecond-
mica da anélise de custo-beneficio, uma técnica explicitamente devotada &
apreensdo das vastas conseqiiéncias das decisGes de investimento, consti-
tuindo mesmo o modelo mais freqlientemente referido de avaliagdo de pro-
jetos econdmicos. Ancorada na economia do bem-estar, na teoria das finan-
¢as plblicas e na economia dos recursos produtivos, a técnica analitica de
custo-beneficio, como o nome sugere, vasculha em exaustiva enumeracio
todos os retornos (beneficios) e sacrificios {custos) promovidos na realiza-
¢do de um investimento, representando meio pratico de aquilatagdo da de-
sejabilidade de projetos — aplicada com ¢, convencionalmente, sob a forma
ex-ante. Via de regra, o proposito da técnica de avaliacdo em epfgrafe é o
de lograr para uma entidade do setor pablico aquilo que a anilise de fluxo
de fundos — que conduz & determinacdo da rentabilidade comercial — rea-
liza para um investidor privado, a saber, proporcionar um guia da escolha de
projetos de inversdo. A relacdo beneficio-custo forneceria, desse modo, a
rentabilidade econdmica nacional. 20 A diferencga nas duas perspectivas —
a do inversionista privado e a da nagdo — jaz em aquele agente se interessar
pelos resultados de um projeto sob o ponto de vista da tesouraria da empre-
sa, enquanto que o setor publico deve encarar a melhoria da qualidade da
vida, que afeta o bem-estar da comunidade.

Da diferenca entre os enfoques privado e social decorre uma série de
problemas cuja repercussdo adquire contornos de primeira ordem de gran-
deza. O efeito mais notavel da avaliacdo da rentabilidade nacional via rela-
¢do beneficio-custo estd simultaneamente nas dificuidades de enumerar, pa-
ra ndo dizer medir em termos monetarios, os beneficios de um projeto e
nos problemas de determinacdo de custos sociais de oportunidade. A esco-
lha da taxa de desconto que permite atualizar e tornar comparaveis fluxos
de rendimentos e dispéndios futuros, de outro modo, soma-se, pela inexis-
téncia de uma regra universal neste particular, 3s dificuldades ja menciona-
das. A experiéncia da andlise de custo-beneficio tem demonstrado com cla-
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reza, por sua vez, que o lado dos beneffcios — conforme registram Prest e
Turvey — coloca muito mais problemas que o lado dos custos, 24 exigin-
do com fregiiéncia a intervencdio do juigamento pessoal do avaiiador. No
cileulo do rendimento econdmico de um projeto do tipo financidvel pelo
Banco Mundial {ferrovia, siderdrgica, hidroelétrica etc.), é variavel o grau
de possibilidades de quantificagdo dos custos e beneficios. Muitas vezes,
custos indiretos e beneficios secundérios sdo de dificil estimagdo, resultan-
do que "uma apreciagio econdmica acertada dos projetos terd de depender
sempre do bom critério dos avaliadores’. 1722 A andlise “cientifica’’ se
substitui af pela experiéncia do responsavel pela avaliagéo, que lhe permite
“ver" beneficios nio quantificaveis com clareza bastante para que o avalia-
dor confie em sua propria apreciacdo. Este ponto termina mapeando uma
questdo de principio, como a exposta por Kaldor ao comentar que a econo-
metria ndo leva a lugar algum e que a acumulagdo de estatisticas e o desen-
volvimento de métodos refinados de inferéncia estatistica ndo podem com-
pensar a falta de compreensdo basica acerca de como a economia opera de
3101611240 [sto resuitaria, em Gltima instdncia, numa constatacdo de debili-
dade do poder avaliador da razdo de beneficio-custo, levando a que Smi-
thies registrasse que pouca significagdo se pode atribuir aos resultados nu-
méricos precisos computados para esse parametro. =

4 — FRAQUEZA DOS METODOS DE AVALIAGCAO

No tratamento dos beneficios brutos de um projeto, uma medida des-
te componente pode ser calculada, quando a produgdo resultante possui um
valor de mercado, pela soma do Gltimo valar com qualquer excedente de
consumidor estiméavel no projeto. Porém, ocorrendo Gue a producdo ndo se-
ja vendida ou que seja, mas a um prego fixado com referéncia exclusivamen-
te a consideracBes de custos imputados, os beneficios passam a se contabili-
zar frouxamente com o auxilio de valores igualmente imputados para a pro-
ducdo 24689 Neste sentido, a andlise de custo-beneficio se converte em mé-
todo de aproximar os resultados da votacdo dos consumidores enquanto re-
velada no mercado quando é possivel a fixagdo de pregos pela intervengéo
de elementos convencionais de oferta e procura.10:¥® Duas limitagGes de
principio sdo ainda apontadas por Prest e Turvey quanto 4 anélise de cus-
to-beneficio:

“Primeiro, como é geralmente entendida a andlise de custo-bene-
ficio constitui meramente uma técnica para se tomarem decisdes
dentro de uma moidura que tem que ser desenhada com antece-
déncia e que envolve amplo leque de consideracdes, muitas delas

* SMITHIES, Arthur. The budgetary process in the United States {Comittee for Economic
Development Regearch Study). New York, Mc Graw-Hill, 1955, p. 3445 apud PREST &

TURVEY, 1965.
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de carater politico ou social. Em sequndo lugar, técnicas de cus-
to-beneficio das formas até agora desenvolvidas sdo de minima
refevéncia e utilidade para aquifo que se pode chamar de decisdes
de investimento de vasta dimensdo’’ 24685

Além disso, é muito mais facil aplicar a metodologia de custo-beneficio a
projetos de escopo limitado do que 3 pesquisa € aos aspectos desenvolvi-
mentistas de alguma iniciativa de objetivos multiplos 24729 Ng entanto — o
arremate salvador é dos proprios Prest e Turvey —, mesmo se a andlise de
custo-beneficio ndo puder fornecer as respostas corretas, pode algumas ve-
zes funcionar no papel negativo de fazer o escrutinio de projetos, para re-
jeicdo dos que se revelam escancaradamente menos promissores 24730 Seria
algo semelhante ao papel do exame vestibular, que, se ndo identifica os me-
lhores, ao menos da algurma garantia de exclusio dos candidatos menos
aptos.

O ceticismo de alguns na area de avaliacdo econémica de projetos de
investimento mediante o emprego da andlise de custo-beneficio é corres-
pondido no campo da avaliagdo comportamental por constatacdes, como
a de Mann, de gue, de uma anélise de volume representativo de pesquisas
deste grupo, se conclui que a qualidade do trabalho feito & notavelmente
pobre .19278 Segue-se entdo a adverténcia do mesmo Mann de que poucas
conclusdes taxativas se podem retirar de tais estudos, convindo aduzir que
a maioria das pesquisas de avaliagdo neste caso usa o desenho experimental
mais singelo, substituindo eficiéncia por simplicidade *  Cain e Hollister
compartilham de semelhante opinido, que mcluswe reputam como de am-
pla acolhida, afirmando que

“as existentes avaliacSes de programas de acdo social (e estamos
incluindo as nossas proprias), tém ficado longe de satisfazer aos

padrbes de qualidade contidos nas disciplinas das ciéncias so-
ciais”, 6:109-10

Razdo para isto encontram 0s mesmos autores na desnutricio tedrica dos
modelos de avaliacdo disponiveis e na pobreza do conhecimento empirico
a respeito das relacOes de comportamento modificadas por politicas so-
ciais.112 Carol Weiss formula conclusdes de mesma indole,29:320 ao passo
gue Glennanchega asublinhar ainsuficiénciado desenvolvimento atual da ava-
liagdo de programas de acdo social, a que confere a classificagdo de uma ar-
te. 14188 Para o altimo autor, novos estudos de avaliacdo deveriam ser con-
templados como velculo para aprimoramento da metodologia dessa ativi-
dade de investigacdo.14206-14

O que outros autores da literatura resenhada comentam, como Wil

* MANN 19, observa que a metodologia usada nos experimentos estd geralmente aguém dos objeti-
vos avaliados (psicandlise, terapia ndo diretiva).
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liams, por exemplo, é que had davida sobre a capacidade dos pesqguisadores
em ciéncia social para efetuar estudos avaliativos em larga escala, conheci-
das a inadequacdo de métodos e conceitos e a falta de capacidade organiza-
cional dos grupos de pesquisa para a tarefa em questdo 28288 A esses aspec-
tos se acrescentaria ndo s¢ falta de interesse de pesquisadores experimenta-
dos e de boa reputacdo guanto a area de estudos de avaliacdo, como maior
complexidade do dominio de politica social, comparando-se com outros
dominios, em face da natureza multidisciplinar da pesquisa voltada para a
politica social *  Entre sugestBes diversas para sanar os graves defeitos
apontados, responsaveis pelo baixo patamar de desenvolvimento das técni-
cas de avaliacdo em Ciéncias Sociais, alinham-se recomendacfes para o uso
de mais grupos de controle e maior volume de estudos de curto prazp25:135
Contam-se, outrossim, ponderacdes referentes & necessidade de melhor con-
cepcdo e execucdo mais demorada das pesquisas. Isto, sem embargo, além
de padecimento de pobreza conteudistica, quase nada oferecendo, além de
adverténcias que apelam para o rigor que se deve imprimir ao método cien-
tifico, ndo passa de preccupacdo que afinal, todo pesquisador séric alimen-
ta ao trabalhar em qualquer campo do conhecimento. O que, em sintese,
parece estar faltando na construcdo de uma teoria e de uma metodologia
de avaliacdo sdo desenvolvimentos nas prOprias matrizes teéricas gerais das
ciéncias sociais. Com efeito, no caso da ciéncia econdmica, para ilustrar,
ndo se pode pretender levar avante um esforco mais substanciado de ava-
ltacdo de projetos no macroplano analitico, se os esguernas existentes se-
guer podem unir a economia do bem-estar & base dos problemas concretos
proporcionados pela realidade de um mundo em que imperfei¢cdes de mer-
cado, efeitos externos e permanentes estados de desequilibrio sdo a regra.
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