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Resumo

A area de avaliacdo de programas e projetos soakisiona-se a diferentes campos do
conhecimento, cada qual contribuindo com conceitogdicadores e uma amplitude de

técnicas de aplicacdo. Este artigo apresenta uve histérico da area de avaliacao e discorre
sobre a avaliacdo no contexto internacional e secepso de institucionalizacdo no campo
social brasileiro, apontando a amplitude de coosejue a caracterizam e discutindo algumas
das contradicbes em sua implementacdo junto asicpelipublicas. S&o apresentadas
classificacbes organizativas quanto aos principipiss de avaliacdo que se destacam na
literatura, problematizando a questdo dos difesentsos da avaliacdo e discutindo a
necessidade de que sejam propostas novas metaotpg proporcionem a participacdo dos
USUuarios.

Palavras-chave:Avaliacdo. Programas Sociais. Politicas Publicas.

Introducao

A éarea de avaliacdo de programas e projetos soé€ia@nda recente e apresenta
caracteristicas intrinsecamente transdisciplinasesydo considerada como um campo
independente de estudo (MINAYO, 2005). Para aquplesse iniciam no tema, ha todo um
vocabulario a ser apreendido, que expressa aulisr vertentes e periodos histéricos da
area da avaliacdo, desde uma visao positivistamageinevitavel convivéncia entre diferentes
paradigmas nesta virada de milénio. O presentgoantijetiva contribuir para a compreensao
da avaliagdo de programas e projetos sociais, demsido sua interface com o processo das
politicas publicas.

As politicas publicas podem ser definidas como wuons de acdes, programas e
atividades desenvolvidas pelo Estado (direta ourdtainente) com o objetivo de garantir
direitos de cidadania, especialmente aqueles asghigu constitucionalmente, voltando-se
para a solucdo de problemas da sociedade. Aposidetes e formuladas, as politicas

publicas desdobram-se em planos, programas e @of8lOUZA, 2006). A avaliacdo de

Barbaréi, Santa Cruz do Sul, n.38, p.<126-144>, jan./jun. 2013



127

politicas publicas e avaliagdo de programas e foojesociais sdo areas diretamente
relacionadas, entretecidas. Enquanto a avaliacadetigminada politica publica implica o
exame de diversos elementos, desde seus pressipdatalamentos politicos, passando pela
"engenharia institucional" e os "tracos constitogiv dos programas e projetos que a
operacionalizam (ARRETCHE, 1998), a avaliacdo dm@mas e projetos sociais pode ser
compreendida como uma etapa, uma parcela da @a@lidg politica publica da qual tal
programa faz parte. Neste artigo a avaliacdo déigad publicas sera considerada como
campo mais amplo, dentro do qual se desenvolvaleéedo de programas e projetos sociais,
gue objetiva compreender seu alcance, questionzs bmites e, em Ultima instancia,
contribuir para a transformacéo da sociedade (MIRAZ005). A avaliagdo, como técnica e
estratégia investigativa, € um processo sistematecdazer perguntas sobre o mérito e a
relevancia de determinado assunto, proposta ougrag devendo ser Util, viavel, ética e
precisa (MINAYO, 2005; PENNA FIRME, 2003).

De modo amplo, a palavra avaliacdo esta relaciormddeterminacdo de valor
(AKERMAN; MENDES; BOGUS, 2004; TREVISAN; BELLEN, ZiB). De modo mais
especifico, o objetivo de uma avaliacao de progr@maduzir efeitos e resultados concretos,
gue possam balizar as decisdes a serem tomadgegtores, executores e sociedade civil em
geral. Serve para melhorar um programa ou servigodifica-lo a partir do conhecimento de
suas qualidades e fraquezas, aprendendo a pamixpdgiéncias anteriores, verificando sua
eficiéncia e eficacia, de acordo com os objetivos guais se propde (COHEN; FRANCO,
1999; HARTZ, 2006; UCHIMURA; BOSI, 2002). Pode sgilizada a fim de mensurar
resultados e impactos de uma atividade e distiloguida influéncia de outros fatores
externos; esclarecer se os custos de uma ativelglestificam; informar decisdes quanto a
expansdo, modificacdo ou eliminacdo de projetosgramas ou politicas; melhorar a
concepcao e gestdo de atividades futuras; compagéicacia de intervencgfes alternativas e
aumentar o grau de responsabilizacéo pelo resREBARTAMENTO DE AVALIACAO
DAS OPERACOES DO BANCO MUNDIAL, 2004; UCHIMURA; BQS2002).

Algumas definicdes de avaliacdo centram-se naic&gdio do cumprimento de um plano
e andlise do alcance de obijetivos, supondo qus &steum valor ja reconhecido e aceito em
si (MOKATE, 2002). Outro conceito de avaliacdo, snaelimitado, € apresentado por
Minayo (2005): “conjunto de atividades técnico-tiBcas ou técnico-operacionais que
buscam atribuir valor de eficiéncia, eficacia eiefdade a processos de intervencdo em sua

implantacédo, implementacdo e resultados” (p. 28fintdo esta que salienta o aspecto
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técnico e metodoldgico da avaliagdo. Branddo eaR008) conceituam que a avaliacdo é a
disciplina que se dedica a medir, descrever erjubpetos e fendmenos. Cada avaliagdo sera
permeada por esses trés elementos essenciais mangestam com diferentes intensidades:
a) medicaog relacionada ao ato objetivo e muitas vezes giaéintd de medir as coisas, as
variagbes e as mudancas;descricdo que diz respeito ao ato de representar um objeto
fendmeno, caracterizando-o em sua integralidadelgpiticidade e assim tendendo a operar
pela via da linguagem qualitativa; jcjgamento elemento que da identidade a avaliagéo, a
medida que explicita que os processos de avalipgdem determinar o mérito e a relevancia
de um objeto ou fendbmeno.

Grande parte da bibliografia disponivel sobre diag&@o de programas e servicos refere-
se a aspectos tecnologicos, ora enfatizando adqdali ora as avaliacbes econdmicas de
custo-efetividade, recorrendo para essa finalideddo a técnicas quantitativas quanto
qualitativas (FARIA, 2005; SILVA, 1999). Conformeo8 e Uchimura (2007) h& estudos de
avaliagdo com contornos mais classicos, dirigid@ndlise da eficacia e/ou eficiéncia de
determinado programa (ARRETCHE, 1998), e estudadiadivos voltados a dimensao
subjetiva da qualidade, que se propdem a desvesdsentidos dos fendbmenos, respeitando
sua complexidade, riqueza e profundidade. Taisdestiseriam adequados a analise do
sucesso pratico do programa, pois consideram ascttiyas e o universo simbadlico dos
atores envolvidos, em especial, dos usuarios asquiestinam as acdes. Uchimura e Bosi
(2002) destacam a importancia de focalizar os sogesentidos da avaliacdo, a influéncia do
paradigma positivista no campo, o carater polisséngio termo qualidade e sua estreita
imbricagdo com a subjetividade.

Conforme Deslandes (1997), o paradigma positivistejalmente hegemonico nesse
campo, passa a ser questionado por diversos peasadepecialmente a partir da década de
90, apontando a subjetividade inerente a qualouedragdo. A pretensa objetividade passa a
ser percebida como limitada pelos varios recorteslyzidos pelo investigador. Arretche
(1998) ainda destaca que a atribuicdo de aprovagadesaprovacdo a uma politica ou
programa publico particular esta permeada por cawtacepcdo de justica, que pode ser
explicita ou implicita, e que, por esse motivo, rtéo possibilidade de que qualquer
modalidade de avaliacdo ou analise de politicadigag@bpossa ser apenas instrumental,
técnica ou neutra. O campo social é intrinsecamestemeado de valores em disputa, o que
torna necessario que o processo avaliativo conterapi seu desenho e metodologia a

explicitacdo de oOticas, valores e principios (AKERW et al., 2004). Como apontam
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Laperriere e Zaiiga (2007), toda reflexdo sobrenésodos de avaliacdo estd intimamente

ligada a op¢cBes metodoldgicas que sdo necessat@puditicas.

Construcéo da avaliagao: contexto internacional erbsileiro

O conceito de avaliacdo de programas e servicogpsatsurge no cenario mundial logo
apos a Segunda Guerra, estabelecendo-se de foestzcte na Europa e América do Norte.
Trata-se de area relacionada a diferentes campa®mwecimento, cada qual contribuindo
com conceitos, indicadores e uma amplitude dedasrde aplicacdo (DESLANDES, 1997).
OrganizagBes internacionais e supranacionais dediea desde entdo, a avaliagdo em
diversas é&reas, constituindo escritérios ou unislatée avaliacdo independentes como, por
exemplo, os escritdrios de avaliacdo da ONU, do EMIb BID, do UNICEF, entre outras

organizacbes de grande alcance internacional (eguer disponiveis em

http://www.europeanevaluation.org/?page=7569713ag& snstituicdes utilizam metodologias
visando a um olhar macro sobre as questdes emoesteskenvolvendo significativo volume
de pesquisas sobre os impactos financeiros, or¢anene sociais de diferentes areas de
investimento no desenvolvimento local, regionabeional. Tais organizacdes internacionais
podem ser vistas como contribuindo para a congirggi praticas avaliativas nacionais e
locais. Entretanto, o formato mais generalista elegstudos leva a pensar nessa hegemonia
internacional como uma nova expressao de colomalig=-inanciamentos internacionais séo
frequentes em programas sociais de paises em déserento, visando a mudancas sociais.
Cabe destacar a reflexdo de Laperriere e Zufida/jafuanto ao aparente consenso com que
as ciéncias sociais norte-americanas e europerastraédando a expresséoudancga social

um valor abstrato, como um aspecto positivo e deskpue seria medido pela avaliacdo de
politicas e programas. Os autores ponderam qupottdo é no minimo ingénua, senao
parcial, pois ndo ha necessariamente uma virtud@seca na mudanca, que certas vezes é
vista como progresso e desenvolviment em outras comansurgéncia e terrorismo
conforme a relagdo entre processo de producadfaiarg seus contextos politicos.

Marcada por desenvolvimentos internacionais, a @eaavaliacdo de programas e
servicos expandiu-se e diversificou-se metodologarge nas ultimas décadas (NOVAES,
2000). Cada vez mais exigida pelas agéncias fiadocas internacionais, a avaliacdo de
programas e servigcos cresceu em valorizacao devitks movimentos principais, apontados
por Adulis (2002): a) reducao no volume dos recsirgoe se articula ao crescente ceticismo
quanto ao valor da ajuda nos paises em desenvaoiltoms aumento da concorréncia entre as

organizac6es do terceiro setor, que pressionaymagamaior profissionalizagdo da area; c) o
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processo de democratizacdo e aumento da partioigacéal, gerando pressdes para controle
social dos gastos publicos. Aparentemente, o psoces institucionalizagdo dos sistemas de
avaliacdo na Ameérica Latina foi fortemente marcaao inducdo externa, a partir de
demandas de organismos internacionais e multilatdgana dessas demandas diz respeito a
reforma do Estado. As décadas de 80 e 90 foraradmede significativo desenvolvimento na
avaliacdo de politicas na América Latina, e h4d eess de que a avaliagdo de politicas
publicas foi posta a servico da reforma do Estagedominando uma concepcéao tecnicista
(FARIA, 2005). A avaliacdo ganha centralidade cofooma de dar credibilidade a um
processo de reforma politica em que é questionadmanho e a eficiéncia do setor publico
(TREVISAN; BELLEN, 2008), existindo uma medicgéo fdecas entre defensores do Estado
e da privatizacao, na direcdo de um estado minkssim, cabe ressaltar que a construcéo
historica do campo da avaliacdo esta perpassadajqugd de forcas que envolvem, entre
muitos outros elementos, instituicbes supranacsoaaoncepcdes sobre os estados nacionais
e qualidade de vida.

No Brasil, a area de avaliagdo comeca a se desemagenas a partir da década de 80,
inicialmente de forma bastante incipiente (ARRETCREO03; UCHIMURA; BOSI, 2002),
com grande fragmentagdo organizacional e temati&an de institucionalizacdo ainda
precaria das tecnologias de avaliacdo de intenesngbciais (FARIA, 2005; MINAYO,
2005). Ha relativamente poucos dispositivos legdiretrizes, ou parametros que claramente
garantam a qualidade, credibilidade e reconheconeat pratica da avaliacdo (HARTZ,
2006). Entretanto, verifica-se, especialmente &rpda década de 90, que tanto a academia
guanto 6rgaos governamentais e centros de peg@uisampliado estudos e pesquisas sobre
politicas publicas e programas sociais (SOUZA, 2008 sendo possivel visualizar um
crescente conjunto de estudos nacionais e lodaa gue poucos sobre as caracteristicas e
diferencas nos niveis estaduais (SOUSA, 2003; TSEWM BELLEN, 2008). Na ultima
década houve um crescimento nos estudos no Beasil,dissertacfes e teses sobre temas
relacionados as politicas governamentais, criagddalisciplinas de politicas publicas nos
programas de graduacdo e pos-graduacao, implanteciinhas de pesquisa voltadas para
essa area, constituicdo de agéncias de fomentscaipa, assim como formas especiais de
financiamento para a area (ARRETCHE, 2003; TREVISBELLEN, 2008).

Trevisan e Bellen (2008) destacam alguns problemmagrem superados na area da
avaliacdo, organizados em trés topicos: 1) baipaadade de acumulacdo de conhecimento
da area, em funcado da proliferacdo horizontal tiedes de caso e da auséncia de pesquisa

(ARRETCHE, 2003). Como solucdo a esse problemarfandados foruns especificos sobre
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politicas publicas em espacos académicos e emdpErddnacionais e internacionais, mais
acessiveis devido a sua informatizagcédo. 2) Aburidéhe estudos setoriais, caracterizados
pela diversificacdo horizontal, sem um fortalecitoevertical da producédo (SOUSA, 2003).
3) Proximidade da area de politicas publicas cdoaracracia governamental, que tanto pode
resultar em trabalhos normativos e prescritivomy@oa possibilidade desses mesmos 6rgaos
governamentais ditarem a agenda de pesquisa acad@EVISAN; BELLEN, 2008).

Com relagcédo as tematicas mais trabalhadas na éaresatiacdo no Brasil, Faria (2005)
aponta que parte significativa dos estudos refer@-guestdes de ordem metodoldgica e/ou as
distintas maneiras de se classificar a avaliagdo2803, Arretche ja apontava que a agenda
de pesquisa brasileira na area estaria subordanadanda politica, 0 que estaria expresso no
conteudo da producédo académica (teses, artigosqeipas), voltado para a avaliacdo dos
resultados alcancados pelas politicas em vogaatuadizacéo da informacao existente sobre
programas ja consolidados. Mais recentemente, Saeve Bellen (2008) também apontam
como tematica a analise das estruturas e instédsigda caracterizacdo dos processos de
negociacdo das politicas setoriais especificasia FE€2005) entende que, de forma
contraditoria, houve no Brasil énfase na avaliacho politicas, e ao mesmo tempo
aparentemente néo foi despertado um interesse adepie por parte da comunidade
académica nas areas da ciéncia politica e da eg@Eplenquanto na area da administracéo
publica ha maior nimero de estudos e publicagcdeafo@ne apontam pesquisadores, as
avaliacdes de programas geralmente ocorrem sotsarjyao de grandes instituicées publicas
que desenvolvem intervengBes em todo o territéaiciamal. A falta de convénios e lagos
formais e/ou informais de trabalho entre laboragde universidades distintas tem impedido
a colaboracédo conjunta nestes grandes projetos ERRP2008).

No Brasil existem na atualidade propostas fedataisvaliacdo e monitoramento que
vém crescendo em importancia. Na area da Saudistem@ Unico da Salde — SUS tem
atribuicdo de incrementar o desenvolvimento cimatibm saude e a avaliacdo do impacto
gue as tecnologias provocam a saude (BRASIL, 19a®Ministério da Saude (MS), gestor
federal do SUS, compete também formular, avallabagar normas e participar na execucéo
da politica nacional de producéo de insumos e aqeptos para a saude, o que é realizado a
partir da constituicdo do Departamento de Ciéncl@enologia (DECIT) e da Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (ELIRBTROCLO, 2004). H4 também um
importante conjunto de estudos que envolvem a ap&di de servicos de saude, area ja
consolidada em suas varias linhas de abordageniizadkes em diversas éareas do

conhecimento (por exemplo, a literatura sobre agab de Programas de Saude da Familia e
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toda a ampla producdo na &rea do HIV/AIDS, entteosy A utilizacdo de indicadores de
avaliacdo econdmica, tecnoldgica e de qualidadatelacdo em saude (acesso, utilizacao,
cobertura, eficacia, satisfacdo do usuario, olgstivestrutura, processos, resultados, entre
outros) é reconhecida e amplamente divulgada (NCGYAB00; UCHIMURA; BOSI, 2002).
Na area da assisténcia social, o Ministério do Desdeimento Social e Combate & Fome
(MDS) constituiu uma secretaria especifica de A@lo e Gestdo da Informacéo (SAGI),
com o objetivo de disseminar metodologias e inf@dea sobre o monitoramento e a
avaliacdo dos programas sociais implementados. Bst@ular que as demais instancias de
Assisténcia Social em niveis estadual e municipabcgdlam da mesma forma,
institucionalizando a fung¢do avaliagdo e monitonsmes incorporando-a a gestdo de seus
programas e politicas, bem como favorecendo a @miido de indicadores de
monitoramento e de resultados de estudos de a&al{B®AES-SOUSA; VAISTMAN, 2007).
Com recursos originados de varias fontes: TesoaadNal, empréstimos do Banco Mundial
(BIRD) e Banco Interamericano de DesenvolvimentdD]B foram contratados estudos
referentes aos 22 programas nacionais, além dea@alcapacitacdo dos gestores do MDS
em atividades de avaliacdo. Conforme Paes-Soufd )28 estratégia de avaliagcdo envolveu
a contratacdo de estudos de diferentes tipos, ldeseabordagens e métodos, desde grandes
pesquisas nacionais em conjunto com o IBGE - utstBrasileiro de Geografia e Estatistica,
avaliacbes de impacto com desenho quase-experimgrdasando por avaliacbes de
processos e estudos de caso, com abordagem aagigpolAinda que tais esforcos possam
ser vistos de forma positiva, andlise realizada Adees (2007) aponta a auséncia de uma
cultura politica de avaliagdo dos programas, pwsjeservicos e beneficios derivados da
assisténcia social no Brasil. A autora entende tqige processos reeditam os tradicionais
procedimentos técnico-operativos de controle ungtihal e administrativo-contabil, ndo

tomando como parametros a Constituicao e a Leirloga@la Assisténcia Social.

Avaliacdo no processo das politicas publicas

A literatura apresenta um conjunto de textos e m@iantlassicos onde avaliagdo € vista
como caracterizada por processos racionais e éseBntretanto, avaliacdo e implementacao
de politicas publicas ndo séo etapas desvincudagsocesso politico, devendo a avaliacao
também ser um processo politico-democratico e diglnsi sociedade para o controle social e
a reflexdo sobre a realidade (AKERMAN et al.,, 200RRETCHE, 2003; COHEN;
FRANCO, 1999).
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O estudo de politicas publicas esta associado eessgo “estudo do estado em acao”
(JOBERT; MULLER, 1987, apud ARRETCHE, 2003), comesahdo programas
governamentais, seu historico, implementacdo, deseamento e reflexos no campo social e
econdmico. Arretche (1998) define que a analise degonstituir os elementos constitutivos
dos programas, as suas diversas caracteristioa®, aadesenho institucional, as formas de
relagdo entre setor publico e privado, as formasfimEnciamento, as modalidades de
prestacdo de servico, de forma a apreendé-las etndmtoerente e compreensivel, de modo
a dar sentido e entendimento ao carater erraticaagde publica. Uma das principais
dificuldades metodoldgicas na area é estabelezgdes de causalidade em uma avaliacao,
onde todo o complexo contexto cultural, social ktipo precisa ser levado em consideracao.

Carvalho (2003) aponta que a avaliagdo constifpiosesso da politica publiceamn que
h&a uma alteracdo continua nas decisdes, um processtiura) que se caracteriza por
constantes barganhas, pressdes e contrapresspes,redefinicbes do proprio objeto das
decisbes. A avaliacdo deve integrar-se a esse §3@CEOMO atividade permanente que
acompanha todas as fases da politica publica, degtimtificacdo do problema até a analise
das mudancas sociais advindas da intervencao, mlmnque pode ser tomado como um
quadro de referéncia para a analise processuakt&mito, por vezes é questionado, devido a
dificuldade dos atores politicos administrativaosafem-se a esse continuo, especialmente
para programas politicos mais complexos (TREVISBE|LEN, 2008). A possibilidade de
a avaliacéo ser a retroalimentacdo da politicaéndm fato dado, uma vez que o processo da
politica publica ndo é necessariamente racionakeeate (ARRETCHE, 1998). Sousa (2003)
argumenta também que a construcdo das politicaslvenpressdes diversas as quais
determinado governo esta submetido e prioriza,ndidgaa uma proxima eleicdo, e que
também é necessario considerar as dificuldadesretascem articular acdes intersetoriais
entre as diferentes politicas sociais. Saude, edocassisténcia social seguem construindo
acOes em paralelo, apesar de esforcos por uma maégracéo. Elias e Patroclo (2004)
lembram que grupos de interesse exercem press&éaren estdgios: na definicdo do tipo de
necessidades que serdo reconhecidas e as quagsenamlas; no tipo de decisbes que serao
tomadas e no tipo de politicas que emergirdo. Aiadsim, Faria (2005) entende que
prevalece no campo a concepcdo da avaliagdo comonstnumento administrativo e,
portanto, como fung¢do supostamente alheia as dsgarbpriamente politicas, devendo os

profissionais da area estar atentos a sua probisgad constante.
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Tipos de avaliacdo: associagdes e classificacdes

Costa e Castanhar (2003) salientam o emaranhadeitoa que ainda prevalece nesse
campo, demonstrado pela multiplicidade de tipos\diacdo e pela variedade de critérios
apontados pelos estudiosos da matéria. Essas e@siest@lementos estdo imbricados, e sua
separagdo € complexa. Diversos fatores influenciandefinicdo do tipo de avaliacdo a ser
utilizada, entre os quais os recursos financeadsjalidade da avaliagao e a fase em que se
encontra o projeto. A avaliacdo deve abranger &ss dtapas de um projeto: planejamento,
processo e resultados, ndo se restringindo a €&dediferentes tipos de avaliacdo abarcam as
guestbes fundamentais quando se elabora uma prop@stvaliagdo: o que avaliar, quando
avaliar, quem avalia, por que avalia e para queane@ e Franco (1999) apresentam uma
tentativa de associar os tipos de avaliacdo comalasaificacdo organizadora em funcao: 1)
do momento em que se realiza: antes, durante onisddp implementacdo da politica ou
programa sendo chamada de a) avaliacdo préviaavplcao, formativa oex-ante; b)
durante a realizacdo do projeto: avaliacdo de psose c) depois da realizagcdo do projeto:
avaliacdo de impacto, avaliacao final, somativaexypost 2) da procedéncia ou posicao do
avaliador: avaliacéo interna, externa ou indepetegdenista, participativa e autoavaliacéo; e a
estes Faria (2005) acrescenta 3) a natureza dm@yaliado (contexto, iInsSumos, processos e
resultados). Em termos de variagdo da nomenclatirala s&o referidas na literatura
avaliacbes de conjunto, de programa nacional, & rpercurso, autoavaliacdo e meta-
avaliacao.

Novaes (2000) desenvolve uma sintese das prinaipadkalidades propostas na area de
avaliacdo em saude, que contempla avaliacdes deapmas sociais em geral, organizando-as
também em grandes categorias: (1) objetivo da apat priorizacdo das condicbes de
producdo do conhecimento ou das condi¢cdes deagiz do conhecimento (tomadas de
decisdo, aprimoramentos na gestdo); 2) posicaovdbador: externo, interno, ou semi-
independente; 3) enfoque priorizado: interno, daatarizagdo/compreenséo de um contexto,
ou externo, de quantificacdo/comparacdo de impad®sintervencdes; 4) metodologia
predominante: quantitativa ou qualitativa, situaeloou experimental/quase-experimental; 5)
contexto da avaliagao: controlado ou natural; Bnéode utilizacdo da informacéo produzida:
demonstracdo/comprovacao ou informacao, instrurieetdo; 7) tipo de juizo formulado:
comprovacdo/negacdo de hipdteses, recomendacdesownas; 8) temporalidade da
avaliacdo: pontual, corrente, continua. Segundaitara estas modalidades ndo tém um

conteudo valorativo em si, mas apontam alternatizaxeituais e metodologicas existentes
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nos processos de avaliacdo, referenciadas poasednnetodologias gerais aceitas por areas
de conhecimento e préticas legitimadas.

Arretche (1998) destaca trés tipos de avaliacamram seu foco: efetividade (sucesso ou
fracasso em termos de uma efetiva mudanca nascéasdsociais prévias das populacdes
atingidas), eficacia (relacédo entre os objetivass énstrumentos explicitos e seus resultados
efetivos), eficiéncia (relagédo entre o esfor¢co eagado e os resultados alcangados). Também
€ importante diferenciar entre avaliacdo de pracesavaliacdo de impacto (ADULIS, 2002;
CARVALHO, 2003; COHEN; FRANCO, 1999), sendo a prirae aquela que visa
acompanhar e avaliar a execucdo dos procedimermgosnglantacdo dos programas e
politicas, a adequacdo dos meios e recursos c@parelaos resultados parciais ou finais,
diferenciando-se de monitorar programas (ferrameatgerenciamento aplicada durante sua
execucao). Ja a avaliacdo de impacto focaliza @toefproduzidos sobre a sociedade, para
além dos beneficiarios diretos da intervencgéao,iavab-se sua efetividade social, e pressupde
relacdo causal entre politica/programa e a mudsogjal provocada.

A metodologia do Marco Logico vem sendo referidandedo crescente na literatura
(CARVALHO, 2003; COSTA; CASTANHAR, 2003; TREVISAN;BELLEN, 2008),
caracterizando-se como uma tipificagdo metodologicéo atual. Adotada por organismos
financeiros internacionais (como, por exemplo, ®Blpressupde que 0s projetos sejam
estruturados seguindo parametros razoavelmentmsigiefinidos em metodologia complexa
e ampla (CARVALHO, 2003). Em linhas gerais, a dstacdo dessa metodologia parte da
concepcao de politicas publicas como processo wléagio é constitutiva e integrada ao
proprio processo da politica publica, programaagepo, desde o diagnéstico da populacao-
alvo até a definicdo de critérios para intervencao.

Dentre os diversos elementos a serem consideradosafizacdo de uma avaliacéo,
cabe destacar a preocupacdo com o viés do pesguigadetche (1998) defende que as
avaliacbes sejam conduzidas por 6rgdos e avalmdodependentes, pela questdo da
neutralidade. Ela pondera a dificuldade de que efprias equipes governamentais
encarregadas da execucdo de uma dada politiczereakvaliacbes isentas, tendendo a
minimizar elementos negativos do programa, visandwnutencao dos préprios empregos e
mesmo a questbes de poder e recursos financeiro®rgfio que representam. Em
contrapartida, Branddo e Silva (2008) questionamodelo avaliativo orientado pela l6gica
dos julgamentos externos e pela verificacdo do cumgnto ou ndo das intencbes dos
projetos, programas e praticas. Considerando gs& jgsrspectiva esta marcada por uma

concepcgao utilitarista da avaliacdo, os autoreblgnoatizam tal discurso de neutralidade, e
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apontam a consolidacdo de modelos avaliativos redger quantitativos, somativos e
supostamente neutros. Ao propor a utilizagdo deefosdjue valorizam a importancia dos
processos participativos para a autonomia dostssjesalientam que a avaliacdo pressupde
um “imperativo fundamental - o conceito avaliacémassempre uma construcao e tera tantos

sentidos quantos lhe atribuirem aqueles que oroamst (BRANDAO; SILVA, 2008, p. 2).

Usos da avaliacao

A avaliacdo de programas €, teoricamente, uma tdpasede uma politica, destinada a
influenciar sua reformulacdo (ARRETCHE, 1998). Etanto, as condicdes para o
aproveitamento das informacées de uma avaliagdo esé@o previamente dadas, e as
descobertas de estudos de avaliacdo competem ctras quropostas e outras fontes de
informac&o nos momentos de tomada de decisdo (FARIB5). Muitas vezes 0s gestores
sequer sabem 0 que perguntar ou 0 que buscar eravat@cao. A capacitacdo dos gestores
das politicas é fundamental para que adquiram medonpeténcia para definir suas
demandas, debater as metodologias escolhidasesutados encontrados e, principalmente,
apropriar-se dos achados das investigacdes pamhona dos programas (PAES-SOUSA,
2007). Diversos autores problematizam essa quegp@mtando que, ainda que a avaliagéo
tenha se estabelecido como uma importante ferrampata melhoria de programas e
projetos, até agora ndo se caracteriza como elenmedispensavel do processo de gestao,
representando um universo de muitas promessas @apoeaalizacées, um novo modismo,
gerador de burocracia e poucos resultados (COTUAL;2FARIA, 2005; MOKATE, 2002;
TREVISAN; BELLEN, 2008).

Para Cotta (2001), as condi¢des para um efetivodosoresultados de uma avaliacao
devem ser intencional e meticulosamente criadas,qm vezes as avaliacfes constituem-se
em um problema para 0s governantes e gerentesofetogr sendo usadas para criticar
governos ou, quando os resultados sdo favoraveisa pegitimar ganhos politicos
(TREVISAN; BELLEN, 2008). Nesse sentido, Arretci®98) observa que o impacto social
de uma politica tende a ter menor peso no proodssigorio do que seu impacto sobre a
opinido publica ou seu impacto eleitoral. Trés dis@®s quanto ao uso das avaliagbes sao
apresentadas por Faria (2005): instrumental (valatio apoio as decisdes e a busca de
resolucdo de problemas, depende também da adediadgacdo dos resultados, de sua
inteligibilidade e da factibilidade das recomend=){ conceitual (ou funcdo educativa, que

pode alterar a maneira como 0s técnicos compreeadsatureza, a operagcao e o impacto do
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programa que implementam); e simbdlica (uso polittomo instrumento de persuasao e para
legitimar uma posi¢ao).

Um elemento fundamental no processo de utilizagavdliacdes refere-se a forma de
divulgacdo e ao publico atingido. E necessario w@ige resultados de pesquisa possam dar
transparéncia aos processos de avaliagcdo dos pragra servicos, dando pleno acesso aos
cidadaos, com descricdo do desenho do estudo gralmsssos, da metodologia empregada, e
dos resultados alcancados (ARRETCHE, 1998). Devermsacializados de forma ampla,
proporcionando debate e divulgacdo ndo somente egpecialistas da area ou aqueles que
tomam decisdes, mas também junto a opinido pubticm linguagem acessivel para o
publico geral realmente compreender seu conteUdkRI@& 2005). Dessa forma, o0s
resultados de avaliagbes podem fomentar o debdikc@lem torno das alternativas de
intervencdo governamental em uma dada realidadeal,soassim como podem
instrumentalizar o principio democratico de comrebbre a eficiéncia da acdo dos governos
(ARRETCHE, 1998; TREVISAN; BELLEN, 2008).

Elias e Patroclo (2004) demonstraram também queocode informacdes geradas por
investigacoes cientificas pode subsidiar a alocdea®cursos, em especial 0s internacionais.
Referindo discussdes realizadas no ambito da Qrgedd Panamericana de Saude (OPS), os
autores destacam a necessidade de integracagpestyeisa, acdo e politica, uma vez que o
processo de producdo, traducédo, utilizacdo e dissgdb de conhecimento € complexo e
exige responsabilidade tripartite de pesquisadgestpres e usuarios de servicos. A titulo de
exemplo de uma pratica muito atual, Paes-Sousa/J2#screve como se da o processo de
implementacdo e divulgacdo dos estudos de avaliagdmwo ao Ministério do
Desenvolvimento Social: definicdo do estudo a e#o;felaboracdo do termo de referéncia
com os parametros técnicos e legais para a cogdmat#o estudo; contratacdo de instituicdo
de pesquisa e gestdo do contrato; acompanhamenéstddo e aprovacdo dos relatorios;
incorporagao dos resultados e recomendacdes dodosstos programas; discusséo interna
dos resultados; divulgacao externa dos resultadisppnibilizacdo dos microdados para a
comunidade cientifica, por meio do Consércio derimficbes Sociais (CIS), sob gestdo da
ANPOCS. Observa-se que a divulgacdo atinge a promstituicio governamental, a
comunidade cientifica, mas ndo abrange os cidagifiogeral, assim como nao esta prevista
socializagdo com os usuarios ou publico daqueléigal Como apontam Brandéo e Silva
(2008), o fato de estarmos habituados com um afistrumental para a avaliacdo, faz com
que até mesmo coloquemos em duavida as possibiidddeuma leitura ético-politica do

conceito, que possa envolver outras formas de&elegm a propria populagéo e contexto do
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programa em avaliacdo. Uma forma de criar a conddg apropriacdo dos resultados €
implicar os usuarios da politica e/ou programacdmé intrinseca ao processo da avaliacao.

Sobre avaliacao participativa

Diferentes autores enfocam a relevancia da paatéip dos usuarios na avaliacdo
(SILVA, 1999; UCHIMURA,; BOSI, 2002), o que implicanalisar os valores, ideologias,
crencas de usuarios, comunidade e agentes impdicktdtodologias qualitativas favorecem a
investigacdo desses espacos de intersubjetivid@ae@ecaracterizam servicos de assisténcia a
pessoas, e a revisdo de pesquisas na area inglicaizacdo de levantamentos de percepcdes
de usuérios e de funcionarios quanto aos servemebidos e oferecidos (ALVES; COURA-
FILHO, 2001; BOSI; UCHIMURA, 2007). A avaliacdo esn pode ser reconhecida como
instrumento de empoderamento dos beneficiarios (RARO05) e vista como processo de
producdo de aprendizagens e oportunidade de prommgrojetos politicos democraticos,
onde 0s sujeitos e as comunidades podem realizgagencial humano e social, construindo
consciéncia critica a respeito da realidade (BRARDMSILVA, 2008). Entretanto, Faria
(2005) pondera certa visdo ingénua quanto a esaecd, que talvez fiqgue ocultada diante da
popularizagéo das metodologias participativas.

Akerman e cols. (2004) revisaram algumas expe@@ncdom énfase na avaliagao
participativa, que passa a ser vista ndo como wgedimento meramente técnico, mas como
passivel de explicitar valores e principios. Apnéga um modelo constituido por oito
estagios, que se complementam e se retroalimedfacompartilhar uma histéria comum; 2)
criar uma visdo comum de futuro; 3) identificarddgersos atores com interesse no processo
avaliativo; 4) identificar metas, objetivos e imatiores; 5) identificar estratégias para se
alcancar metas; 6) coletar dados e construir iddies; 7) analisar dados; e 8) comunicar
resultados. Conforme os autores, este processsupfs um desenho compartilhado entre
comunidade, técnicos e financiadores; que as Hab#is e conhecimentos produzidos no
desenrolar do programa sejam transferidos para @mbmos da comunidade; que haja
continuo processo de retroalimentacdo e reflexadinelmente, um envolvimento de
diferentes atores sociais no processo de avaliacao.

Branddo e Silva (2008) apresentam uma posi¢cdo-gtiiica em que as praticas de
avaliacdo podem ser elementeediadorentre o sujeito (ou comunidade) e a compreensao
critica de sua acdo no mundo (projeto, programaratica). Em seu artigo, os autores
apresentam a metodologia, que envolve liderangasimibarias, a comunidade onde se atua e

0 poder publico, implicados em conversas e negéesem torno de conjuntos de perguntas

Barbardi, Santa Cruz do Sul, n.38, p.<126-144>, jan./jun. 2013



139

avaliativas, como duem participa? Quem avalia? Quem toma decisbesghQassume as
consequéncias?’O método béasico envolve “a roda”, arena poligceatéria prima a ser
trabalhada na avaliacdo. Sdo destacadas as questeem trabalhadas: O que significa
avaliacdo para n6s? Por que vamos fazer uma a@afia@uem participa da avaliagcdo? O que
sera avaliado? Que perguntas vamos responder? Qdéneas devemos buscar para
respondé-las? Precisamos agregar outras coisasdalémossas opinides? De que maneira
vamos colher essas informacdes? O que as informagderevelam? O que aprendemos com
tudo isso? (BRANDAO; SILVA, 2008).

Também Laperriere e Zufiga (2007) apresentam umaafode avaliagdo da acgdo
comunitdaria, realizada em uma perspectiva de pssegao participativa. Apontam que toda
avaliacdo da acdo social esta entre uma ideia dgoem valores, aspiracdes e esperancas
que dinamizam a acao), e a acao transformadorai,eques desencadeia no avaliador a
pressdo ética de tomar consciéncia de seus propalmses, que sustentam a propria
construcdo metodoldgica da avaliacdo. “A avaliag&oencontro do mundo das ideias com o
das evidéncias e sua expressdao ndo podera for¢agumagem de um sobre o outro”
(LAPERRIERE; ZUNIGA, 2007, p. 40). Na proposta, astores buscaram maximizar a
atuacdo dos participantes em todas as etapas ales;ées, desde a definicdo de metas e de
meios, até a construcdo de estratégias de coleeaamalise de informacdes e redacdo dos
relatorios, constituindo um espaco de mediacaogeeparticipantes atuaram como agentes
multiplicadores e de contato. Permanece sendo wsnliohites reais colocados a propria
participacdo dos usuarios a barreira da palavratasno sentido de que a finalizacdo do
processo, a escrita de relatérios esta, via daragrargo do pesquisador/avaliador.

Consideracoes finais

A avaliacdo de programas e projetos sociais ttanaum conjunto de questbes amplas e
profundamente relevantes, com as quais o pesquiamdliador necessariamente tera de
lidar. Nao h& uma unica forma para produzir conhenio sobre um programa social e o
pesquisador deve ter clareza de que cada escofilcaninevitavelmente posicionamento
ético-politico. Fazer uma opcdo metodoldgica é tamilazer uma opcao politica. Assim, €
cada vez mais necessario tornar explicitos os eslerprincipios que permeiam o processo,
buscando compreender o programa de forma coerecwatextualizada, assim como o0 seu
proprio papel na avaliacéo.

O paradigma positivista, ainda muito presente mopca € alvo de fortes resisténcias por

parte de abordagens qualitativas, construcionistgsarticipativas. Como apontado neste
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artigo, a emergéncia destas abordagens alternaitagsltimas duas décadas teve impacto na
ampliacdo das reflexdes sobre os diferentes ca#tegt implicacbes da avaliagdo. As
metodologias participativas, em especial, trazemosadesafios para o campo. Além de
envolverem a necessidade de uma preparacdo pessoligtiva, um aprendizado das formas
de participacao, tais metodologias pressupbemnaaicio de consensos e tomada de decisdes
conjuntamente. Isso implica uma circulacdo difeiate do poder, que nao fica centrado no
pesquisador/avaliador, visto conexperf mas é compartilhado com os individuos e as
comunidades. Como discutem Leite e Nunes (2008jgites de diferentes saberes e posi¢cdes
de poder podem, portanto, apropriar-se da avaliagéwa I6gica de empoderamento que €,
simultaneamente, constitutivio e constituidopelo processo avaliativo" (LEITE; NUNES,
2009, p. 152).

Nesse sentido, algumas das principais metodolog@scipativas estruturadas que
surgiram na segunda metade do século XX, no cantsttransferéncia de tecnologia de
paises centrais para aqueles em desenvolvimemosit#o utilizadas de forma crescente
(BURSZTYN; RIBEIRO, 2005). Sao elakpgical Framework o Planejamento de Projeto
Orientado aos Objetivos (conhecido como ZORMelorientiert Projekt Plannung a Gestao
do Ciclo do ProjetoRroject Cycle Managemeénte as metodologias rapidas, genericamente
chamadas de RAPRApid Assessment Procedyre$ais tecnologias podem ser Uteis se
tomadas segundo a "logica da caixa de ferramentagip um instrumental que pode ser
disparador de processos participativos. Entreta@tmecessario atentar para o risco de
manipulacdo ou ilusdo de participacdo, se taisnatwas metodologicas forem utilizadas
como um fim em si mesmo. A participacdo efetivarmdstoltada para o desenvolvimento de
consciéncia critica e libertadora.

A questéo ética do viés do pesquisador, portagigadle implicar busca por neutralidade
pura e simplesmente, mas a busca por uma claregasitz#io e da relacdo que se estabelece
com 0 objeto investigado. Seja um avaliador exteynointerno, sua posiGao precisa ser
problematizada. A avaliacdo é uma construcdo didssrdiante de uma realidade complexa
e implicar usuarios e gestores da politica e/ognaraa de forma intrinseca ao processo da
avaliacdo amplia a magnitude de sentidos possivass do que tudo, a avaliacdo pode
tornar-se processo de producdo de aprendizagems@ndtrucdo de consciéncia critica sobre

0 N0sSso mundo.
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CONSIDERATIONS ON SOCIAL PROGRAM AND PROJECT'S EVAL UATION

Abstract

Social program and project’s evaluation area iateel to different fields, each contributing
with concepts, indicators and a range of applicatechniques. This article presents a brief
history of the evaluation area and discusses iternational stage and its process of
institutionalization in the Brazilian social fieldt indicates a range of concepts that
characterize the field and discusses some of tidramtictions in its implementation with
public policies. Organizational classifications af@wn on the main evaluation approaches,
as highlighted in literature, problematizing evaioia's different uses and discussing the need
for new methodologies to provide user’s participadi

Keywords: Evaluation. Social Programs. Public Policies.

REFLEXIONES SOBRE EVALUACION DE PROGRAMAS Y PROYECT 0OS
SOCIALES

Resumen

El area de evaluacion de programas y proyectosilsscse relaciona con diferentes campos
del conocimiento, cada cual contribuyendo con cotosg indicadores y una amplitud de
técnicas de aplicacion. Este articulo presenta remebhistérico del area de evaluacion y
discurre sobre la evaluacion en el contexto intdomal y su proceso de institucionalizacion
en el campo social brasilefio, apuntando la amplitedconceptos que la caracterizan y
discutiendo algunas de las contradicciones en Sulementacion junto a las politicas
publicas. Son presentadas clasificaciones orgawasaicuanto a los principales tipos de
evaluacion que se destacan en la literatura, praileando la cuestion de los diferentes usos
de la evaluacion y discutiendo la necesidad desgae propuestas nuevas metodologias que
proporcionen la participacion de los usuarios.

Palabras-clave:Evaluacion. Programas Sociales. Politicas Publicas
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