~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Balbim, Renato et al.

Working Paper
Metodologia de avaliacdo de resultados: O caso das
interven¢des do PAC Urbanizacdo de Favelas

Texto para Discussao, No. 1903

Provided in Cooperation with:
Institute of Applied Economic Research (ipea), Brasilia

Suggested Citation: Balbim, Renato et al. (2013) : Metodologia de avaliacdo de resultados: O caso das
intervenc¢des do PAC Urbanizacdo de Favelas, Texto para Discussdo, No. 1903, Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), Brasilia

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/91220

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/91220
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

1903

TEXTO PARA DISCUSSAO

METODOLOGIA DE AVALIACAO DE :
RESULTADOS: O CASO DAS INTERVENCOES
DO PAC URBANIZACAO DE FAVELAS

Renato Balbim

Cleandro Krause

Maria Fernanda Becker
Vicente Correia Lima Neto
Maria Martha Cassiolato
Carla Coelho de Andrade







TEXTO PARA DISCUSSAQO

Brasilia, novembro de 2013

METODOLOGIA DE AVALIACAO DE RESULTADOS:
0 CASO DAS INTERVENCOES DO PAC URBANIZACAO DE FAVELAS*

Renato Balbim**

Cleandro Krause**

Maria Fernanda Becker***
Vicente Correia Lima Neto**
Maria Martha Cassiolato****
Carla Coelho de Andrade*****

* s resultados desta pesquisa se devem ao esforco de vérios pesquisadores que ao longo de mais de trés anos, e trés dife-
rentes projetos, contribuiram com o desenvolvimento de um modelo de avaliacdo de politica publica adaptado a realidade das
intervencdes de urbanizacdo de favelas no Brasil. Agradece-se o esforco e a contribuicdo de cada um deles. Durante esses anos,
as equipes variaram na composicdo. Nas trés etapas, participaram Maria Martha de Menezes Cassiolato, Cleandro Krause,
Vanessa Nadalin e Carla Coelho. Na pesquisa do Complexo do Alem&o, além dos pesquisadores citados, participaram ainda
pelo Ipea: Alexandre Manoel, Jodo Carlos Magalhaes, Maria da Piedade Morais, Roberta Vieira e Rute Imanishi. Na pesquisa de
meta-avaliacdo do Programa Habitar Brasil-BID (HBB), além dos pesquisadores citados, participaram pelo Ipea: Maria
Fernanda Becker e Alice Rebollo. Na pesquisa para o desenvolvimento de metodologia de avaliagdo para o PAC Urbanizacdo
de Favelas, participaram pelo Ipea: Maria Fernanda Becker e Vicente Correia Lima Neto. Colaboraram também em fases distintas
destas pesquisas, pelo Ipea: José Carlos dos Santos; Lucio Renno; Richard Santos; Erivelton Pires; Gabriela Braga Gerin; Loyane
Christina Soares Rocha; Iracema Veiga Madeira Mauriz. Pelo Ministério das Cidades (MCidades): Alessandra d’Avila Vieira,
Andrea dos Santos Moitinho, Angélia Amélia Soares Faddoul, Elzira Marques Ledo, José Salomé&o, Giordano Bruno Zani, Maria
Ester Lemos de Andrade, Mirmna Quinderé Belmino Chaves, Roberta Pereira da Silva, Rodrigo Dalvi Santana, Tatiane Leonel de
Almeida Silvares. Pela Caixa Econdmica Federal (Caixa), a lista é extensa e dificilmente poderia ser reproduzida nestes agra-
decimentos sem esquecer o nome de algum técnico que tenha colaborado na pesquisa do Complexo do Alemao, dessa feita,
citam-se as areas envolvidas: Caixa Matriz, por intermédio de diferentes geréncias nacionais da Superintendéncia Nacional de
Assisténcia Técnica e Desenvolvimento Sustentavel (Sudes), da Vice-Presidéncia de Governo (VIGOV), e o pessoal da Geréncia
de Filial de Desenvolvimento Urbano (Gidur) do Rio de Janeiro.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
*** Analista de Infraestrutura na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades (SNSA/MCi-
dades).

**** Técnica de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituices e da Democracia
(Diest) do Ipea.

**xx* pasquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) da Diretoria de Estudos e Politicas
Sociais (Disoc) do Ipea.



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro interino Marcelo Cortes Neri

]
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

Fundacao publica vinculada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as
acdes governamentais — possibilitando a formulagdo
de inimeras politicas puablicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos realizados
por seus técnicos.

Presidente
Marcelo Cortes Neri

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Luiz Cezar Loureiro de Azeredo

Diretor de Estudos e Relagdes Econdomicas
e Politicas Internacionais
Renato Coelho Baumann das Neves

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Daniel Ricardo de Castro Cerqueira

Diretor de Estudos e Politicas
Macroeconémicas
Claudio Hamilton Matos dos Santos

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Rogério Boueri Miranda

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura
Fernanda De Negri

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Rafael Guerreiro Osorio

Chefe de Gabinete
Sergei Suarez Dillon Soares

Assessor-chefe de Imprensa
e Comunicacao
Jodo Claudio Garcia Rodrigues Lima

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

Texto para
Discussao

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de estudos
direta ou indiretamente desenvolvidos pelo Ipea, os quais,
por sua relevancia, levam informacées para profissionais
especializados e estabelecem um espaco para sugestoes.

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2013

Texto para discussao / Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro : Ipea, 1990-

ISSN 1415-4765

1.Brasil. 2.Aspectos Econdmicos. 3.Aspectos Sociais.
I. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

CDD 330.908

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e
inteira responsabilidade do(s) autor(es), ndao exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada ou da Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele
contidos, desde que citada a fonte. Reproducdes para fins
comerciais sao proibidas.

JEL:R20



SUMARIO

SINOPSE

ABSTRACT

1 APRESENTACAO: O PROCESSO DE PESQUISA .....oocvveivcieiecieeiesiecseiee e 7

2 DIRETRIZES GERAIS DO PROCESSO DE AVALIAGAO:
PARA QUE E PARA QUEM SERVE A AVALIACAQ.........coourveririeeiesiseienisessienis 11

3 0 MANUAL DE AVALIAGAQ ......ovoevirciiecesiiesieeisses s 15

4 0 MODELO LOGICO DE UMA INTERVENCAO COMPLETA
DE URBANIZAGAQ DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS. ..o 22

5 APLICACAO PASSO A PASSO: FAZENDO SUA MATRIZ E
SELECIONANDO SEUS INDICADORES ......ociiiiiiiiiceereeee e 34

6 A GUISA DE CONCLUSOES ..o, 55

REFERENCIAS ..ottt 57







SINOPSE

Este texto parte do desenvolvimento de um processo de pesquisas sobre avaliagio e
meta-avaliacdo de politicas e intervencoes de urbaniza¢ao de assentamentos precdrios,
e apresenta como resultado final uma proposta de metodologia para avalia¢ao de
intervengdes de urbanizagao de favelas adequada as caracteristicas e necessidades da atual
politica federal consubstanciada no PAC Urbanizacio de Favelas. Além de discorrer
sobre diretrizes e principios do processo de avaliagdo, é apresentado um manual de
avaliagdo, que parte do principio da indisponibilidade ou das dificuldades de obten¢ao
de dados e informacoes, além das dificuldades em se proceder com um processo de
avaliacdo de intervencoes que se apoiam em projetos e planos precirios. O texto oferece
um conjunto de técnicas e estratégias que pretendem ser universais para a avaliagao
do amplo conjunto de interven¢oes de urbanizacio de favelas que estao sendo e serdo
executadas em todo o pais a partir do PAC 1 e PAC 2. A metodologia foi desenvolvida
a partir da sistematizagio de pesquisas e experiéncias anteriores e oferece subsidios aos
6rgaos federais no desempenho de suas fungoes e na reflexao sobre os aprimoramentos
necessédrios. Ao longo do texto, a dupla fungio da avaliagio ¢é ressaltada, tanto na sua
faceta de prestagio de contas, transparéncia e controle, como na sua faceta de reflexao
para o aprendizado e aperfeigopamento continuo. Além disso, a metodologia elaborada atua-
liza e revive a proposta anterior, desenvolvida pelo Ipea, do modelo légico. O documento se
apresenta como um guia para execu¢ao de avaliagoes, contendo orientagdes e dicas passo a

passo para sua realizago.

Palavras-chave: avaliagio de resultados; urbaniza¢io de favelas; modelo 16gico;

indicadores; Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC).

ABSTRACT!

This article has its origins on the development of a research program on the evaluation of
slum upgrading interventions and policies at IPEA. The final result is a methodological
proposal designed for the evaluation of slum upgrading projects included in Brazil’s
“Programa de Aceleragdo do Crescimento” (Program for Acceleration of Growth),
or “PAC”. Principles and guidelines of an evaluation process are analyzed, and a

handbook of evaluation is here presented, taking into account the scarcity and

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s publishing department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.



difficulties of obtaining data and information on the reality of slums, as well as the
usual incompleteness of plans and projects. We aim at offering a set of strategies and
techniques that fit the conditions posed by the several slum upgrading projects that
are presently being contracted, or will still be contracted, in a nationwide basis, both
in the first and in the second phases of “PAC”. Such methodology derives from the
systematization of a previous research, for IPEA has already made a meta-evaluation of
completed slum upgrading projects and developed a logical model framework for the
evaluation of programs’ outputs and outcomes, now adapted for project evaluation.
We expect that a collection of evaluated projects will serve as inputs to the Brazilian
federal government’s efforts to the improvement of slum upgrading programs.
The function of evaluation, in this text, is twofold: on the one side, transparency,
accountability and control; on the other side, reflection, learning and continuous
improvement. Finally, this article includes a guide for the implementation of evaluation

processes, containing step-by-step instructions for local evaluation teams.

Keywords: outcome evaluation; slum upgrading; logical model; indicators; Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAC).
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1 APRESENTACAO: O PROCESSO DE PESQUISA

Em 2007, o governo federal anunciou a criagao do Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC), com o objetivo de superar os gargalos de infraestrutura do pais, mediante planeja-
mento estratégico de médio e longo prazos, fortalecimento da regulagio e da competitividade,
adequagio dos instrumentos financeiros as perspectivas de longo prazo, parcerias entre o

setor publico e o investidor privado e articulagio entre os Entes Federativos.

Em 2010, o governo reafirmou o compromisso, langando a segunda fase
— o0 PAC 2 —, que incorporou ainda mais agdes nas dreas social e urbana. Os investimentos
estao organizados em seis grandes eixos, sendo um deles — o PAC Minha Casa Minha
Vida — destinado a reducio do déficit habitacional, dinamizacio do setor de construcao
civil e geracio de trabalho e renda. Este eixo inclui as interveng¢ées de urbanizagao de
assentamentos precdrios, que contemplam agoes de producio e melhorias habitacionais;
dgua, esgoto, drenagem, vidrio e iluminacio; saide, educagao, esporte, lazer e cultura;

e regularizacio fundidria.

A implementagio de tais intervengoes ¢ amparada por agdes/programas geridos
pelo Ministério das Cidades (MCidades), cuja operacionalizagao ¢ realizada majorita-
riamente pela Caixa Econémica Federal (Caixa), na qualidade de mandatdria da Unido

ou agente operador/financeiro.

A dimensao dos problemas, das caréncias e das necessidades resultantes do processo
de urbaniza¢io brasileira impde nio apenas o reforgo dos investimentos em urbanizagio de
assentamentos precdrios e novas urbanizagoes. Estas iniciativas, para que tenham sustenta-
bilidade no tempo e na efetiva apropriago pela sociedade, ou seja, para que transformem
efetivamente a realidade e as causas do problema identificado, devem ser acompanhadas
de um processo orientado de avaliagio de seus resultados, algo ainda inovador na politica

urbana brasileira.

A orientagao de um processo de avaliagao de resultados deve ser clara: aprimorar
o programa do governo federal, possibilitando aos estados e municipios, executores das
intervengdes, uma leitura pormenorizada das agoes empreendidas, municiando-os de
informagdes cruciais para a corre¢io e o aprimoramento das agoes, em busca da susten-

tabilidade e efetividade das intervencoes.
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Buscando tais objetivos, a metodologia desenvolvida pelo Ipea, e apresentada
neste documento, ¢é resultado de iniciativas de pesquisa que buscaram a adaptacio de
conhecimentos acerca do processo de avaliagao a realidade brasileira e ao contexto das
politicas de desenvolvimento urbano. E resultado também da experiéncia anterior na
elaboragao de modelos l6gicos de programas e agoes relacionados a urbanizacao
de assentamentos precdrios, em particular na adaptagao desta metodologia a projetos de
urbanizagiao do PAC, no desenvolvimento da matriz de avaliagdo da segunda maior
intervengio do PAC Urbanizac¢io de Favelas, a do Complexo do Alemio, no Rio de
Janeiro, e, muito em particular, na experiéncia obtida com a meta-avaliagao do conjunto
de avaliagoes e do normativo de avaliacdo do programa Habitar Brasil-BID (HBB)
(Balbim et al., 2012).

A metodologia aqui exposta ¢ o resultado dessas trés iniciativas de pesquisa do
Ipea, que buscaram a adaptagio de conhecimentos acerca do processo de avaliacao a

realidade brasileira e ao contexto das politicas de desenvolvimento urbano.

Esse processo se iniciou em 2009 com uma demanda feita pela Caixa ao Ipea
para a constru¢do de uma metodologia de avaliagao da interven¢ao do PAC na urba-
nizagao de um dos maiores conjuntos de favelas brasileiras, o Complexo do Alemao,

no Rio de Janeiro.

Uma equipe ampla de pesquisadores do Ipea e de técnicos da Caixa analisou os
normativos e os manuais do Programa de Urbanizagao de Assentamentos Precdrios do
MCidades e os documentos da prépria interven¢io, com o objetivo de elaborar uma
estrutura de avaliagdo que conseguisse abranger a avaliagio de resultados de indmeras e
bastante distintas intervengoes, cada qual respondendo a problemas e demandas bastante
especificos, mas igualmente abrangentes e urgentes, como saneamento, acessibilidade,
servicos sociais, geragio de emprego e renda, participagio social, habitagio, disponibi-
lizagao e acesso de equipamento publicos essenciais etc. O desafio maior foi expressar
os resultados esperados para cada agao especifica e o resultado final de todas estas
agoes na transformagao de um contexto de precariedade do assentamento humano.
Havia também o desejo, por parte da Caixa, de que a metodologia pudesse vir a ser

generalizada para outros casos.
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Para tanto, como se verd mais adiante, foi adaptada pela equipe do Ipea uma
metodologia que vinha sendo bastante utilizada por este Instituto na avaliagao de poli-
ticas, denominada modelo 16gico. Além de sua adaptagdo para a avalia¢do de uma inter-
vengao emblemdtica, houve o desafio de adaptar conhecimentos, técnicas e metodologias
para o contexto de diversidade das agdes envolvidas em um processo de urbanizagao de
assentamentos precdrios. Além disso, enfrentou-se um terceiro grande desafio, o de cons-
truir uma forma de avaliar uma intervengao que foi contratada e executada sem ter havido
a priori uma definigio do método de avaliagio e sem haver um efetivo projeto conclusivo
que pudesse servir como linha de base e definidor de metas e objetivos claros para a
intervengao. O mesmo problema teve de ser enfrentado para o entendimento do programa

governamental que orienta e contrata aquela intervengao.

A metodologia do modelo légico foi entao adaptada para que pudesse ser utilizada
de maneira reversa, ou seja, considerando uma intervengao em andamento. Desse modo,
de posse dos documentos de contratagio de uma intervengio e das orientagoes de um
programa, buscou-se sistematizar a “teoria” explicativa e justificadora do programa e de

suas contratagoes.

Esse processo passou a ser chamado de engenharia reversa quando, a partir de
uma situagao estabelecida, ou seja, da existéncia de um programa e de uma intervengao
em curso, busca-se e sistematiza-se o fundamento explicativo deste mesmo progra-
ma e da intervencio. Isto é, a posteriori houve a necessidade de se estabelecer o que
seriam os marcos iniciais: a situagao inicial que justifica a interven¢ao, o problema
a ser enfrentado, os objetivos gerais e especificos, o contexto do programa e da
intervengao e, até mesmo, o publico-alvo. Todos estes elementos, essenciais para
a elaboragiao de um programa, existiam, de forma nao organizada e explicitada;
existiam somente na agao dos gestores, dispersos entre o0 MCidades, a Caixa e os

executores — governo do estado e Prefeitura do Rio de Janeiro.

Derivou-se desse esforco de trabalho uma nova pesquisa, neste caso de iniciativa
do Ipea, que buscou uma parceria, a partir de 2011, com a Secretaria Nacional de
Habita¢io (SNH) do MCidades, para recuperar o conhecimento acerca do processo
de avaliagao de intervengdes de urbanizagio de assentamentos precdrios produzido
pelo HBB, anterior ao PAC.
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Assim como outras politicas financiadas por bancos e agéncias internacionais,
o programa HBB trouxe em seus manuais uma inovagio para a politica urbana brasileira,
a necessidade de avaliagao das agoes empreendidas. O processo de avaliagdo se estrutura
no Brasil com relativo atraso, quando comparado a politicas publicas em paises mais

centrais. Na politica urbana, este atraso se revelou ainda maior.

A matriz de avalia¢do e o manual de avaliacio do programa HBB foram efe-
tivamente aplicados em cerca de um ter¢o das intervengdes que receberam recursos
do programa, ou seja, considerando uma intervenc¢io em andamento. Desse modo,
os relatérios de avaliagdo realizados, junto com a prépria matriz de avaliagio e o
normativo, foram analisados e avaliados com o objetivo principal de contribuir para
o aprimoramento da metodologia proposta pelo programa HBB, uma vez que esta
estava sendo, e ainda estd, utilizada para avaliagao das a¢oes de urbanizacio de assen-
tamentos precdrios realizadas no 4mbito do PAC. Este processo de avaliacao — cujo
objeto é o préprio método de avaliagao que havia sido aplicado — foi denominado

pela equipe como um exemplo de meta-avaliacio.

De posse das inovacoes produzidas na pesquisa do Complexo do Alemao, e das
criticas, sugestoes e diretrizes que puderam ser levantadas com a elaboragao e aplicagao
da meta-avalia¢io para o caso do HBB, a pesquisa em questao chegou ao seu maior
objetivo que, para se efetivar, desembocou em uma terceira atividade, a partir de 2012:

contribuir com um novo normativo de avalia¢io do PAC Urbanizagao de Favelas.

Assim, novamente foi elaborado o modelo légico do programa, utilizando os
conhecimentos e as diretrizes que haviam sido apreendidos com a elaboragio da
matriz de avaliago e seus indicadores para o caso do Complexo do Alemao, e nao menos
relevante, com base em uma minuciosa avaliacio dos normativos, dos indicadores e dos

processos de avaliacio realizados no pais, por meio do programa HBB.

Elaborou-se entao um manual de avaliagdo, com uma estrutura completa de uma
intervenc¢ao de urbanizagao de favelas, lista e fichas de indicadores, modelo de questiondrio
e manual de aplicagao, além de diversas outras contribui¢des que visam possibilitar a imple-
mentagao de processos avaliativos nas mais diversas realidades e nos contextos que podem
ser encontrados no Brasil. Podendo ser adaptada, a estrutura garante, a0 mesmo tempo que

os indicadores e seus resultados possam ser comparados, agregados e desagregados conforme

10
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a necessidade do gestor da politica. Desse modo, o produto de todo este esforco, apresenta-
do neste texto, teve o objetivo claro e preciso, em todos os seus passos, de contribuir para o

aprimoramento da politica publica.

Entre todos os avangos metodolégicos e as inovagdes que o grupo de pesquisa
pode produzir ao longo dos Ultimos trés anos, ressalta-se neste texto a elaboragio de
indicadores de efetividade das agdes empreendidas. Como se verd de maneira deta-
lhada mais 2 frente, s3o os indicadores que associam taxas de satisfagio com taxas de
realizagdo de diversos produtos que, juntos, compéem um resultado intermedidrio.
Tal indicador é produzido com informagées oriundas da prépria intervengio, superando
uma das maiores dificuldades em se avaliar um processo de urbanizagio: a inexisténcia de
dados e informacoes. Além disso, os indicadores nao necessitam de linha de base, se ade-
quando a outra precariedade de grande parte das intervengdes: o fato de elas nem sempre
partirem de projetos ou de diagnésticos detalhados da realidade. Por fim, destaca-se que o
principal avanco deste tipo de indicador ¢ possibilitar comparacoes de seus resultados entre

as diferentes realidades onde a metodologia de avaliagio poderd ser aplicada.

Todas essas inovagdes e proposigoes, além do processo de conhecimento que as
garantiu, serdo traduzidas de maneira mais detalhada em cada uma das segoes que se seguem.
E necessirio destacar o principal fator de sucesso destas pesquisas, sua continuidade. Foi o
processo continuado de pesquisa, existente no Ipea, que garantiu o aprofundamento que

ora se apresenta, inovando em metodologias adaptadas a realidade brasileira.

2 DIRETRIZES GERAIS DO PROCESSO DE AVALIACAO: PARA QUE
E PARA QUEM SERVE A AVALIACAO

A avaliagio de resultados descrita neste texto tem como objetivo principal subsidiar o
MCidades na tarefa de aperfeicoar o programa de urbanizagao de assentamentos precarios,
a partir da andlise do conjunto de avaliagoes das intervengoes realizadas em todo o pais no

Ambito do PAC.

Com esse objetivo, o processo de avaliagao aqui proposto foi desenvolvido a
partir do esclarecimento da “teoria”, das intengées, que justificam e organizam uma
intervengdo de urbanizagio de assentamentos precdrios por meio da metodologia do

modelo légico.

11
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Utiliza-se como referéncia para a construgao da metodologia de avaliagao proposta um
projeto hipotético completo, ou seja, considera-se uma intervencao hipotética que contemple
e contrate todos os itens financidveis pelo governo federal no ambito do PAC Urbanizagio de

Assentamentos Precdrios. Esta seria uma intervengio de urbanizacio completa.

Uma vez descrita e desenhada essa intervengio de urbanizacio completa, foram asso-
ciados a cada um de seus produtos e a cada um de seus resultados indicadores padronizados
e aplicdveis de maneira similar a todas as interven¢oes que contam com recursos do PAC,

possibilitando valorar, avaliar, cada intervengio a partir de critérios similares.

No entanto, muitas das intervengdes em execugdo no pais sao parciais no
que diz respeito a contratagao de produtos e previsao de agoes (itens financidveis).
Para estas interveng¢oes parciais, valem os mesmos indicadores da intervencio de
urbanizagdo completa, mas somente sao avaliados os indicadores correspondentes

aos produtos e resultados efetivamente contratados.

O objetivo dessa padronizagio ¢é avaliar o desempenho do programa federal a

partir da andlise do conjunto de avaliagdes de diferentes intervengoes.

Essa metodologia de avaliagao joga luz sobre o desenho e a formulagao do pro-
grama de urbaniza¢io de assentamentos precdrios, fornecendo novos subsidios para o

aprimoramento de seu funcionamento e de sua capacidade de geragao de resultados.

Assim, para o gestor da politica publica em nivel nacional, mais que analisar
uma avaliagao individual de uma tnica interven¢ao, interessa observar o que um con-
junto de avaliagdes revela sobre o programa em si. Foi esta a constatagdo feita pelos
pesquisadores com a equipe do MCidades, e a partir dela orientou-se a formulagao da

metodologia proposta.

Agdes, estruturas, formas de organizagio, pré-requisitos e indmeros outros
detalhes do programa em questao, além das relagoes de causalidade esperadas entre as agoes
realizadas e os resultados obtidos, podem ser explicitados a partir do processo de ava-
liagao aqui detalhado, reunindo assim as informagoes necessirias para a tomada de

decisao quanto ao aprimoramento da politica publica.
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Por seu turno, as avaliacoes, quando analisadas de maneira individual, ou seja,
nos locais onde foram realizadas, também trazem informagoes de grande importincia.
Além de ser instrumento de publicidade e controle social, podem apontar fatores que
devam ser corrigidos e aprimorados com o fim da interven¢io, ou ainda, ajudar no
trabalho de manter os resultados obtidos com a intervencao ao longo do tempo,
conferindo, portanto, sustentabilidade 4 intervengio. Por fim, a avaliagio também traz
um diagndstico para a construg¢ao futura de agendas politicas em nivel local.

2.1 Producao da informacao e publicidade

Para os gestores da politica publica, o interesse de realizagio de um processo de avaliagao
pode estar relacionado a publicidade dos resultados das agoes empreendidas pelo governo.
A produgio de informagdes a partir de processos de avaliagio, com a sistematiza¢io dos
resultados alcangados por determinadas intervengoes, é também interessante para subsidiar
a atuacdo do gestor, na medida em que abre a possibilidade de identificacio de fatores de
(in)sucesso das agoes empreendidas.

Quando divulgados, os resultados das avaliagoes de politicas pablicas ultrapas-
sam o interesse do gestor, podendo ser usados por outros atores envolvidos nas diversas
agendas sociais e politicas, subsidiando o debate técnico e refor¢ando a transparéncia
das intervengoes, como resposta as demandas da sociedade.

E importante alertar que as metas definidas e associadas 4 publicidade do relatério
de avaliacao estao estreitamente ligadas ao processo de avalia¢io, & forma como sio
produzidas e sistematizadas as informagdes durante a intervengio. Se este processo se dd
de maneira restrita e restringida, dificilmente a avaliacdo ganhard grande publicidade.

Assim, é importante assegurar a publicidade de todo o processo, no sentido de
permitir que a sociedade envolvida com as acoes publicas possa cobrar seu constante
aprimoramento, viabilizando o alcance do publico-alvo pelas acoes empreendidas, e
respeitando os interesses e as condi¢oes dos beneficidrios e envolvidos.

Nesse sentido, é fundamental que a equipe responsdvel pela execugdo da interven-
¢0 acompanhe as principais etapas do processo de avaliagdo. E, de maneira semelhante,
cabe a equipe de avaliagao criar mecanismos que incentivem este acompanhamento,
minimizando inclusive o possivel conflito de interesse naturalmente existente na divul-
gacao de resultados de avaliagoes.
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2.1.1 Como implementar

A implementagao ou execugio do processo de avaliagio aqui proposto pode ocorrer
de maneira direta, pelo agente publico responsdvel pela execucgao da obra, de maneira
indireta, com contratagao de equipe técnica especializada, ou ainda, de maneira mista.

Buscando garantir a qualidade das avaliagées e um padrao minimo de compa-
racdo entre diversas avaliagdes, sugere-se que a execugdo desta etapa da intervengio

aconteca considerando algumas sugestoes e definigoes colocadas a seguir.

2.1.2 Equipe responsavel

Quanto a qualificagdo e credibilidade do avaliador e/ou equipe, recomenda-se primei-
ramente que as avaliagcdes sejam conduzidas por pessoas qualificadas em cada um dos
temas tratados na avaliagio — multidisciplinar: social, arquitetura e engenharia etc. —
para estabelecer e manter a credibilidade do processo. A equipe responsédvel pela ava-
liagao poderd ser do quadro préprio da prefeitura ou do governo do estado, poden-
do contar com o apoio pontual de profissionais admitidos ou mesmo de uma equipe
completa, contratada especialmente para o desenvolvimento da avaliagdo. Neste caso,
a contratagao deverd ser realizada separadamente da contratagao dos bens e servigos
compreendidos na intervengio. Entende-se que a empresa executora da intervengao,
incluido o trabalho técnico social, nio deve ser a mesma responsével pela avaliagio.

E importante destacar que toda avaliacio é, em certa medida, tendenciosa, pois
decisoes, como a escolha do objeto da avaliagio, dos entrevistados, da metodologia e
da forma de coleta de dados, além das préprias caracteristicas do avaliador — sua
qualificagdo profissional e também sua histéria pessoal — influenciam invariavelmente
os resultados de uma avaliagao.

A preocupagio com a tendenciosidade de uma avaliagio — ou, inversamente,
com a garantia de sua imparcialidade — interessa tanto ao avaliador, que terd sua repu-
tagdo profissional analisada, quanto ao demandante da avaliacdo, que precisa confiar
na credibilidade dos resultados e descobertas apresentadas para investir seus esforgos

financeiros e politicos no processo.
No caso da avalia¢io aqui proposta, que se baseia nos mesmos indicadores e ques-

tiondrio de coleta de informagoes para todas as intervencoes, houve a preocupagio em

limitar as possiveis fontes de tendéncias devido as diferencas entre avaliadores locais.
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Dessa maneira se estaria garantido um minimo de padronizagio que assegura a andlise

conjunta de todas as avaliagoes locais.

2.1.3 Prazos para contratacao e execucao da avaliacao

O processo de contratagao da avaliagio, quando nao executada por quadro préprio da
prefeitura ou do governo do estado, deverd ter inicio até no méximo a conclusio das
obras, viabilizando que a execucio da avalia¢io acontega durante o periodo de realizacio
da fase do trabalho social pds-obra, nos termos da instrugiao normativa especifica que
trata do trabalho social habitagdo e saneamento financiadas pelo MCidades.

A dltima fase do trabalho social inicia-se imediatamente apéds a conclusio das
obras/servigos, a mudanga dos beneficidrios para a nova unidade habitacional ou a
conclusio de melhoria habitacional, quando for o caso, e terd a duragio de seis a doze

meses. Esta fase poderd ser acrescida de até trés meses para realizagio da avaliagio.

2.1.4 Custos estimados da avaliacao

Os recursos necessdrios a cobertura dos custos da avalia¢ao poderao ser oriundos, total
ou parcialmente, daqueles alocados nos programas de urbaniza¢ao de assentamentos
precirios, da contrapartida ou de ambos, em conformidade com instrugoes especificas,

devendo integrar obrigatoriamente a composi¢ao do investimento das intervengoes.

3 0 MANUAL DE AVALIACAO

3.1 Metodologia de avaliacao de resultados

Conforme destacado na apresentagio deste estudo, a metodologia de avaliagio dos
resultados das intervengdes de urbanizagio de assentamentos precdrios aqui proposta
utiliza 0 método denominado modelo légico. Proposta metodolédgica para avaliagio
de resultados, originalmente desenvolvida pelo Ipea (Cassiolato e Gueresi, 2010) por
solicitagao do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG), que visa
aperfeicoar os programas que integram o Plano Plurianual (PPA), esta metodologia foi
adaptada a projetos, cumprindo o papel de explicitar a “teoria” da intervencio, ou seja,
o objetivo l4gico subjacente e nio explicito que permite organizar uma interven¢io em

funcio dos efetivos resultados alcancdveis.
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Esse é um passo essencial na organizagao dos trabalhos de avaliacao, pois identifi-
ca o que o projeto espera alcangar e como alcangar. Para tanto, ¢ uma metodologia que
articula uma explicita descri¢io das ideias, hipdteses e expectativas que constituem a

estrutura do projeto, bem como do seu funcionamento esperado.

A construgao de uma referéncia prévia para a avaliagdo busca estabelecer
consensos para as expectativas dos diversos atores institucionais envolvidos. Na medida
em que pontos prioritdrios e parAmetros de julgamento sio pactuados anteriormente
a avalia¢do propriamente dita, minimiza-se o risco de divergéncias quanto ao desenho
da avaliagio, a interpretagao dos resultados e as recomendagées de mudangas no

programa a partir das avaliagdes individuais dos projetos realizados.

Especificamente na proposta de metodologia de avaliagao das intervenc¢oes de ur-
banizagao integral e integrada de assentamentos precdrios, o modelo légico abrange todos
os itens necessdrios para a avaliagao de resultados de cada um dos projetos realizados em
todo o pais com recursos geridos pelo MCidades. Trata-se, portanto, de uma estrutura
de avaliagao que abrange a mais ampla gama de agoes e produtos, e seus respectivos re-
sultados, que podem ou nio fazer parte dos projetos de intervengao individualmente, em

funcio das especificidades locais.

A partir desse modelo l6gico de uma interven¢ao completa, e fazendo uso de
uma representa¢ao grafica que indica a forma de estruturacio do projeto para alcance
dos resultados e que conecta itens financidveis a acoes, produtos, resultados inter-
medidrios e resultados finais, deve-se em cada localidade selecionar apenas os itens
efetivamente financiados ou colocados em pritica na interven¢io, destacando um
grupo de a¢oes, produtos e resultados subjacentes. Além da representagao gréfica
da estruturagao do projeto para alcance dos resultados, parte principal da meto-
dologia, destaca-se que o modelo légico apresenta ainda os seguintes componentes:
as referéncias bdsicas do projeto, com os descritores da situa¢io inicial, o enunciado
do problema, do objetivo geral e dos objetivos especificos, a defini¢ao do publico-

alvo; e a identificaciao dos fatores relevantes de contexto.
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3.2 Componentes do modelo ldgico

3.2.1 As referéncias basicas do projeto

As referéncias bdsicas do projeto apresentam os descritores ou as evidéncias que con-
formam a situac¢do inicial, antes do projeto, e o enunciado do problema central, além
dos atributos que delimitam o campo de atuagio do projeto: objetivos e publico-alvo.

Trata-se de um método para enunciar o problema — uma situagao indesejdvel
que deve ser enfrentada por um projeto — e elaborar sua explicagio na perspectiva dos
gestores responsaveis pela formulagio do Programa de Urbaniza¢ao de Assentamentos
Precérios no governo federal.

Ap6s definir qual é o problema a ser enfrentado por um projeto de interven-
¢ao em assentamentos precirios, o objetivo geral ird expressar a mudan¢a que o
projeto se propde a alcangar, que consiste na superagio do problema em um lapso
de tempo estabelecido.

O publico-alvo refere-se ao conjunto de pessoas que o projeto visa atender, infor-
mando tanto o critério que o define quanto sua dimensao, se disponivel.

FIGURA 1
Referéncias basicas do projeto

Descritores da —> Problema Objetivo geral
situagao inicial

Objetivos
especificos

Publico-alvo

Elaboracdo dos autores.

Os descritores da situagio inicial cumprem o papel de enumerar de forma clara
os fatos que mostram que o problema existe e tornam mais preciso o enunciado do
problema, para que este possa ser verificdvel. Assim, os descritores servem para aferir

a mudanca esperada com a interven¢do para enfrentar o problema. Sdo relevantes na
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construgdo posterior da avaliagao do resultado final, sendo que, algumas vezes, apare-
cem formulados de forma direta como indicadores. Assim, os descritores da situacio
inicial devem ser apurados para o ano que antecede a implementagao do projeto ou
o mais préximo possivel deste marco temporal, de forma a estabelecer um marco que

permita uma comparagio com os resultados futuros.

O enunciado do problema e do objetivo geral, assim como a denominagio do projeto
e a definigio do piiblico-alvo, nao sofrerao ajustes na avalia¢o de cada projeto realizado;
eles representam o problema dos assentamentos precdrios hoje no Brasil e a referéncia

de como mudar tal problema.

No entanto, os descritores da situagao inicial devem ser levantados para cada pro-
jeto de intervencio especifico, e selecionados a partir do que melhor evidencia, delimita
e dimensiona o problema enfrentado pelo projeto realizado para aquele local. Desta
forma, os descritores apresentados mais a frente, sao uma lista indicativa, de alternativas

que podem ou nio ser utilizadas em fungao de cada projeto especifico.

Os objetivos especificos também podem ser objeto de selecio pelos responsdveis
pela avalia¢do de cada intervengio, ou seja, pelos proponentes, visto que cada projeto
de urbanizacao integral e integrada de assentamentos precdrios executado no pais pode

assumir certos objetivos especificos em fung¢ao das necessidades locais.

3.3 Estruturacao do projeto para alcance dos resultados

A metodologia do modelo légico utiliza uma representacio gréfica que mostra como o
projeto se estrutura visando ao alcance dos resultados. Busca-se a relagao entre aquilo
que o projeto executa, ou seja, o contratado — na figura 2, refere-se as agoes e aos
produtos —, ¢ o resultado a que se propde, representado nesta estrutura por um conjunto

de resultados intermedidrios ¢ um resultado final, que podem ter multiplos indicadores.

Para apuragao desses resultados, faz-se uso de indicadores que mensuram tanto
os produtos diretamente entregues & populagao — indicadores de produto — quanto os
resultados intermedidrios — indicadores de resultados intermedidrios — que indicam as

mudangas esperadas. O conjunto de virias mudangas compde o resultado final esperado.
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FIGURA 2
Estruturacdo do projeto

Resultados
intermediarios

Produto 1 .I Resultado intermediario 1
Produto 2

Resultado intermediario n

Acoes Produtos

Resultado
final

Indicador de produto 1 Indicador de resultado 1

Indicador de produto 2

Indicador de produto n Indicador de resultado n
Indicadores de Indicadores de
produto resultado

As agoes sdo os processos que, combinando os recursos adequados, produzem bens
e servigos (produtos) com os quais se procura atacar as causas do problema, aquelas sobre

as quais se deve intervir.

A cada agio corresponde um produto, e um conjunto de produtos efetiva mudangas

nas causas do problema. Estas mudangas sao indicadas pelos resultados intermedidrios.

O conjunto de resultados intermedidrios, mudangas nas diversas causas do
problema, leva & mudanca na situag¢io que origina o problema. Este ¢é o resultado

final esperado, que estd diretamente relacionado ao objetivo do projeto.

Assim, o modelo 16gico, apresentado de maneira gréfica, tem uma coluna de
resultado final que traz um enunciado analitico ao final da avaliagio e em didlogo com

o problema inicial, com os objetos tracados pela intervengao, e com a situagao atual.

Ha também a coluna de resultados intermedidrios, com diversos enunciados,

evidenciando mudangas nas diversas causas do problema.
Ressalta-se que um resultado intermedidrio pode ser consequéncia de um ou mais

produtos; da mesma forma, um produto pode contribuir para mais de um resultado

intermedidrio. Dependendo da complexidade do projeto, é possivel que alguns resultados
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intermedidrios levem a outros, que por sua vez levarao ao resultado final. O importante é
que, como apresentado adiante, os vinculos causais estejam adequadamente representados
no fluxograma, de forma que seja possivel ver claramente a relagao entre aquilo que o projeto

deve produzir e o resultado a que se propoe.

O modelo légico também explicita os impactos, que sio efeitos associados ao
alcance do resultado final e que, muitas vezes, refletem mudancas nas consequéncias
do problema. A experiéncia na utilizagdio do modelo 16gico revelou que os gestores
justificam, em geral, seus projetos pelos impactos esperados, cujos efeitos nio podem
ser somente atribuidos ao projeto, apesar de poderem decorrer diretamente do alcance
do resultado final.

Embora os impactos sejam muito relevantes, o que importa é deixar explicito o
compromisso de gestores e executores com o alcance do resultado final, e que este seja

algo factivel de ser mensurado e aferido em tempo oportuno.

3.4 Identificacdo de fatores relevantes de contexto

Para finalizar a constru¢ao do modelo 16gico, é preciso refletir sobre as possiveis influ-
éncias do contexto sobre a implementacio do projeto. Devem ser identificados os fa-
tores relevantes podem favorecer e os que podem comprometer o desenvolvimento das
agoes, ¢ estdo fora da governabilidade dos responsaveis pela execugao do projeto. Este é
um dado importante da realidade, o qual ird permitir conhecer a sustentabilidade das

hipéteses assumidas na sua estruturagao légica para o alcance de resultados.

Os fatores de contexto destacados para a metodologia de avaliacao dos resultados
das intervengdes de urbanizacio de assentamentos precdrios, apresentados mais adiante,
foram formulados a partir da visdo dos gestores do programa no governo federal;
¢ ainda necessdrio que os fatores de contexto locais sejam apontados pelos responsdveis

pela avaliagao de cada projeto.

3.5 Matriz de indicadores

Com a constru¢io do modelo 16gico, é possivel definir indicadores apropriados para
aferir os resultados de uma interveng¢do. O indicador é uma construgio que possibi-

lita a averiguagdo do sentido e da intensidade do movimento de uma dada varidvel
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— ou conjunto de varidveis — relevante para o enfrentamento do problema. Ou seja,

possibilita observar as mudancas de uma dada realidade que se pretende transformar.

Um indicador pode ser quantitativo — ou numérico, normalmente baseado em
um processo de contagem — ou qualitativo — também conhecido como descritivo —,
mas sempre dotado de significado particular e utilizado para organizar e captar as infor-
macoes relevantes dos elementos que compdem o objeto da observagio. E um recurso

metodolégico que informa empiricamente sobre a evolu¢io do aspecto observado.

Estao previstos e arrolados indicadores para todos os produtos e resultados
intermedidrios. Os indicadores estio apresentados sob a forma de fichas, em secoes
separadas para indicadores de produto e de resultados intermedidrios. A frente de
cada “caderno” de fichas, encontram-se consideragdes gerais e comentdrios especifi-
cos aos indicadores, bem como uma lista com a correspondéncia entre cada produto/

resultado e o(s) respectivo(s) indicador(es).

Os indicadores de produto sio indicadores de desempenho simples: relagao
entre o que foi previsto e executado nos projetos avaliados. Nesse sentido, é de
extrema relevncia que seja definido com clareza qual o projeto inicial a ser considerado na

avaliagio, o projeto que traz as metas para cada um dos produtos.

Sabe-se que projetos sao revistos em suas metas e que essa situagao pode ser mais
frequente em projetos de urbanizagio. Nestes casos, e para fins desta metodologia de
avaliagao, permite-se que revisdes de execucio de produtos sejam consideradas desde
que se transformem em efetivas revisoes do projeto inicial e ndo apenas revisoes de metas em
funcao de dificuldades oriundas da fragilidade das previsoes e estudos que subsidiaram
o projeto. Ou seja, o projeto a ser considerado para fins de selegao de agdes, produtos
e resultados, e, consequentemente, de indicadores e, sobretudo, para a defini¢io das
metas, deve ser aquele contratado, atualizado por suas revisoes que incluam, excluam

ou redefinam agdes e produtos, sendo vedadas as alteragoes de metas simples.
Em suma, entende-se que o projeto contratado faga parte da intervengao e este

deve, em conjunto com a execugio das agdes, ser avaliado com base nas transformagées

da realidade ou do problema especifico.
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A partir das transformacoes diretas relacionadas a execugao de agoes, decorrem
transformagées de cardter mais amplo, associadas a assimilagio que a sociedade faz
das intervengoes. Estas transformacoes sao captadas por meio dos indicadores de
resultados intermedidrios, todos eles relacionados com ao menos um produto e, em
diversos casos, com uma gama de produtos que visam, em conjunto, transformar

uma realidade complexa.

O resultado final decorre desses produtos e dos resultados intermedidrios sem,
entretanto, ser o simples resultado da somatéria de uns ou outros. Resultados inter-
medidrios e produtos em conjunto, de forma sistémica e cotidianamente assimilados
e transformados pela sociedade, resultam em transformagoes socioespaciais complexas e
profundas que, de maneira geral, acontecem no médio e longo prazos, e serdo identifi-
cadas por meio do resultado final.

O resultado final proposto nessa metodologia de avaliagio consiste na expressio
grifica do conjunto de resultados intermedidrios acrescida da avalia¢do analitica da
transformagao do problema inicial em dois niveis: um primeiro nivel genérico traz a
andlise do problema como traduzido no modelo légico aqui apresentado — problema
geral que justifica uma intervengao completa. E, em um segundo nivel, deve-se discorrer

sobre os problemas especificos que justificaram a intervengao.

4 0 MODELO L(')GJCO DE UMA INTERVENCAO COMPLETA
DE URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS

4.1 0 problema

Ao longo da histéria do planejamento das cidades no Brasil, um fato marcante foi sua
incapacidade em ofertar terra para a construgao de moradia adequada para a populagio

de baixa renda, mesmo que realizada por autoconstru¢io pelas familias.

Em muitas cidades que reservaram dreas para construcio de habitacio de inte-
resse social, o que ocorreu foi o estabelecimento de espagos que constituem uma parte
insignificante do territério da cidade. Com isso, do ponto de vista do perfil da pirdmide
de oferta de terra e de renda, observa-se uma situagao invertida: um pedaco muito pe-

queno do territério para uma base muito grande de familias pobres.
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E importante enfatizar que essa l6gica de planejamento das cidades é incompativel
e, sobretudo, desconsidera a situagao da populagio de baixa renda, particularmente nas
grandes cidades, o que faz com que muitos assumam solug¢des individuais, por meio de
autoconstrugao, em territérios ambientalmente frageis, irregulares do ponto de vista

fundidrio e urbanistico, e inadequados para a moradia.

Outro forte determinante de problemas nos assentamentos precdrios é a auséncia
do Estado, representada pela sua omissio na oferta de politicas de segurancga publica,
de servigos sociais bésicos e equipamentos publicos. Em consequéncia desta auséncia do Estado,
sao constituidos ambientes onde a populagao estd mais exposta a situagoes de risco e violéncia,
reforcando a vulnerabilidade social de muitas familias.

Sem a presenga do Estado, deve também ser destacada outra dimensio relacio-
nada 2 vulnerabilidade econdémica dessas familias. Elas se encontram submetidas ao
controle da oferta de certos servigos e produtos por agentes econdmicos que agem tendo
como base o poder paralelo ao poder do Estado.

Essa exploragao da pobreza cria perversidades econdmicas, por exemplo, a explo-
racio excessiva pelo mercado informal de aluguel e de terras, ainda mais intensa que
o que ocorre no mercado formal. Além desta precarizagio das relagoes econdmicas, a
informalidade destes espagos gera uma deseconomia para o Estado, na medida em que

nao sao arrecadados impostos e taxas dos moradores.

Nesse contexto adverso, o problema comum a todos os assentamentos precdrios
pode ser enunciado como: territdrio segregado, caracterizado pelas dificuldades de acesso a
servigos, oportunidades e equipamentos essenciais, com populacio em moradias inadequadas

e exposta a riscos sociais e ambientais.

Nio sendo possivel reverter causas histéricas do problema associadas ao plane-
jamento inadequado das cidades, mas podendo mudar vérias das causas relacionadas
a auséncia do Estado, as intervengbes em curso tém como foco de a¢io a alteragio das
seguintes situagoes relacionadas com os assentamentos precdrios:

* habitagao precdria e insalubre;

* auséncia ou escassa oferta de servigos e equipamento publicos essenciais — satde,
saneamento, educagéo, cultura e lazer, seguranca pl’lblica, assisténcia social,
iluminagao publica etc.;
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* condigoes precdrias de acesso e mobilidade;

* riscos de deslizamentos de encostas e de inundacées;
* inseguranca da posse da moradia; e

* irregularidade fundidria e urbanistica.

A premissa adotada para os projetos de intervenc¢do urbana, que visam a mudanga
nas condi¢des de vida das familias residentes em assentamentos precdrios, é de uma
intervengio completa, que reestruture o espaco urbano tipico destes assentamentos,
dotando-o de caracteristicas que o aproximem de outras por¢oes “formais” do territdrio
urbano. Além de transformacoes nas caracteristicas fisicas, consubstanciadas em infra-
estruturas e servigos, ¢ igualmente um desafio o fortalecimento do tecido econémico, social

e comunitdrio das familias residentes dos assentamentos precérios.

FIGURA 3
Referéncias basicas da intervencao

Problema Projeto Obijetivo geral

Nome da éarea de intervencdo: territério
segregado, caracterizado pelas dificuldades Urbanizacao
de acesso a servigos, oportunidades e integral e integrada

Integrar o territério a cidade, requalificando a
area com a oferta de infraestruturas, servigos
e equipamentos essenciais, melhorando as
condi¢des de moradia, acesso e mobilidade, e
fortalecendo o tecido social e comunitario.

l

Objetivos especificos

equipamentos essenciais, com populacdo de assentamento
em moradias inadequadas e exposta a precario.
riscos sociais e ambientais.

e Melhorar as condi¢des de habitabilidade.

e Promover a regularizagao fundiaria, criando

condig¢des para o exercicio do direito real sobre o imével.

e Reduzir ou mitigar as situacdes de exposicdo a

riscos ambientais.

e Criar condig6es para que as familias se apropriem
dos bens e servicos trazidos pela intervencéo.

e Criar condicdes institucionais para assegurar a
manutencdo das intervencdes.

¢ Informar a populagao acerca de seus direitos.

e Estimular a organiza¢do e o desenvolvimento
comunitarios.

e Criar mecanismos de acesso a novas oportunidades
(trabalho, educacdo, cultura etc.) para reduzir as
situagdes de exposicdo a riscos sociais.

l

Publico-alvo

versus familias residentes na area de intervencao

24




Texto para
Discussao
Metodologia de avaliacdo de resultados: o caso das intervencoes do PAC Urbanizacdo de Favelas

4.2 Estruturacao do projeto para alcance dos resultados — impactos

* conservagio e melhoria das unidades habitacionais pelos moradores;

* valorizacio imobilidria;

* aumento dos gastos com pagamento de servigos ptiblicos no or¢amento familiar;
e titulagao dos imdéveis;

* melhoria da qualidade da d4gua em rios, lagos e mar;

* diminuicio de casos de doengas evitdveis;

¢ desenvolvimento de novas atividades econdmicas;

* geracio de emprego e renda;

* surgimento de novas liderancas e organizagoes;

* reducio do risco social;

* garantia do exercicio dos direitos mediante inscri¢do em politicas sociais;
* ampliacdo da mobilidade social; e

* mudanca do estigma associado ao territério.

4.2.1 Fatores relevantes do contexto de implementacao dos projetos

O contexto local de implementagio do projeto terd de ser apontado e destacado no
relatério de avaliagao, em virtude de sua influéncia nos resultados esperados da inter-
vengao. Alguns dos fatores serdo favordveis a implementacio do projeto, mas outros

poderao comprometer o alcance de resultados.

A seguir sdo apresentados alguns fatores, identificados a partir do contexto do
governo federal, que podem favorecer e outros que podem comprometer a implemen-
tagdo do projeto. Estes fatores, em tese, influenciam o conjunto das obras, uma vez que
influenciam o programa. O peso de cada um deles pode ser relativizado no relatério

final de cada intervencao.

O fundamental, entretanto, é que seja realizado pela equipe de avaliadores o
exercicio em compreendé-los e, a partir destes, definir quais sdo os fatores de contexto
especificos a interven¢ao, aqueles que foram de alguma maneira determinantes na

execugao do projeto.
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Favordvel

1) Urbanizagao de assentamentos precdrios como politica nacional: decisao politica
de realizar e assegurar investimentos e recursos da Unio para realizacio das obras —
e disponibilidade de recursos para elaboragao de projetos.

2) Aperfeicoamento continuo das regras e diretrizes do MCidades em relagao aos
projetos; reprogramacdes avaliadas a partir de critérios técnicos.

3) Aumento dos quadros técnicos e aproximagio das equipes de engenharia do MCidades
aos locais de execugao.

4) Legislagao que facilita a execugio de recursos do PAC e regras de execugio favordveis
e com possibilidades de adaptagio.

5) Marco juridico regulatério favordvel a intervencio em dreas informais — reconhe-
cimento do direito de moradia em assentamentos informais.

6) Adesio total de municipios e estados.

7) Aceitagio de tecnologias de intervengio fisica em favelas, por parte das concessiondrias.

8) Apoio operacional da Caixa.

9) Aprendizado com experiéncias e préticas anteriores, principalmente ligadas a

organismos internacionais.

10) Investimentos, ainda que insuficientes, em capacitacio e planejamento.

11) Garantia de recursos destinados ao trabalho técnico social (TTS) entre os itens

financidveis dos contratos.

Desfavordvel

1)

Insuficiente capacidade administrativa e institucional dos proponentes: falta de
planejamento quanto as interveng¢ées no conjunto de favelas e de conhecimento
da realidade das dreas de intervengio — quanto a precariedade, por exemplo;
problemas de concepgao do projeto, levando até a descontinuidade das obras;
desconhecimento dos normativos; falta de consciéncia do préprio papel na
urbanizagio e provisao habitacional.

Ingeréncia politica sobre decisdes técnicas no nivel local.

Falta de agoes e linhas de financiamento de desenvolvimento institucional dos
municipios por parte do governo federal.

Estrutura muito reduzida do MCidades nas 4reas social e ambiental.

Inseguranca de obtengio do financiamento — municipio nio inicia o planejamento
e o projeto se ndo tem certeza de que receberd recursos.

Dificuldade de compreensio e viabilizacio do principio de integragio das inter-
vengdes: falta de parcerias e baixa capacidade das equipes para propor/executar
projetos integrados.
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7) Inexisténcia de fluxo continuo de diagnéstico e planejamento que permita aos
proponentes elaborar projetos participativos adequados ao “tempo politico”;
dificuldades para garantir a participagio popular na elaboragao do projeto.

8) Processos de licenciamento ambiental que nem sempre aceitam padroes mais
flexiveis em favelas.

9) Desenvolvimento insuficiente de tecnologias sociais para interven¢oes de urbanizacio.

10) Formacio académica — social e projetos — inadequada e inespecifica para tais

intervencgoes.

11) Dificuldades quanto a capacidade, a agilidade de anélise, a0 acompanhamento
e ao auxilio nas solugdes, por parte da Caixa. Falta de regulacio/fiscalizacio das

regras — competéncia do agente financeiro.

12) Auséncia de sistema de precificagio de bens e servigos adequados as especificidades
das favelas — custos adicionais devidos as dificuldades de acesso, canteiros de obras

dispersos etc.

13) Auséncia de defini¢ao e implementa¢io de “cadeias de responsabilidades” —
¢ ¢
projetos mal elaborados cujos autores nao sio responsabilizados; execugio
realizada a revelia de projetos; projetos que nao consideram o planejamento etc.

14) Presenga de organizagdes criminosas, desfavorecendo tanto a implantacio da
intervengao quanto o relacionamento com a comunidade.

FIGURA 4

Estruturacdo do projeto para alcance dos resultados

Acoes ‘ ‘ Produtos ‘ ‘ Resultados intermediarios
Solucao proviséria de moradia por . i i
meio do beneficio de aluguel social ’ Beneficios de aluguel social concedidos ‘

v

Disponibilizacdo de unidades
habitacionais novas ou requalificadas

Adequacao habitacional

> l Unidades habitacionais disponibilizadas V

P ’ Unidades habitacionais readequadas r'

Instrucao do processo de regularizacao L,

fundiaria

Instrucao do processo de regularizacao
fundiaria em favor das familias

Na

Encaminhamento dos processos de
regularizacdo fundiaria em favor das
familias

el

Titulagdo as familias

Registro dos titulos

Regularizacao cartorial plena

|
-
/

Licenciamento do projeto urbanistico, de

parcelamento ou de regularizacao fundiaria [

Domicilios com processos de regularizacao

fundiaria instruidos e encaminhados em favor —»

das familias

|

|

Titulos registrados

L.

Melhoria das condi¢des
habitacionais

Abertura de espacos publicos

!

Regularizacdo urbanistica
do territério

—>

Perspectiva de seguranca
juridica da posse

—>

Seguranga juridica da
posse/propriedade

Resultado final

Territorio
integrado a
cidade, com

melhores

condicoes
socioambientais
e populacao

vivendo em
moradias
adequadas, com
acesso a
servicos e
equipamentos
essenciais
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(Continuacéo)

Acbes |

| Produtos |

| Resultados intermediarios | Resultado final

Implantacdo ou melhoramento de
sistema de abastecimento de agua

Sistema de abastecimento de agua
implantado ou melhorado

Implantacdo ou ampliacao da rede
de coleta de esgotamento sanitario

Rede de coleta de esgotamento sanitario
implantada ou ampliada

Implantacao ou melhoramento de
rede de energia elétrica

|

Rede de energia elétrica implantada ou
melhorada

Implantacdo ou melhoramento de
rede de iluminacéo publica

}

Rede de iluminacdo publica implantada ou
melhorada

Realizacao de obras virias
carrocaveis e ciclaveis

el
S

’Vias carrogaveis implantadas ou melhoradas

’ Vias ciclaveis implantadas ou melhoradas

Melhoria e expansao dos
servicos publicos

Melhoria do acesso e da
mobilidade

Realizacao de obras virias para

Vias para pedestres implantadas ou

NI/ NN/ /

pedestre melhoradas
Minimizagao das condicoes e
fatores de risco
| Acbes | | Produtos | | Resultados intermediarios |

Implantacao ou melhoramento

aguas pluviais

do sistema de drenagem e manejo de—»

Sistema de drenagem e manejo de
aguas pluviais implantado ou melhorado

’ Minimizacao de riscos geotécnicos }—» l

Riscos geotécnicos minimizados

’ Indenizacdo de benfeitorias }—» ’ Indenizacdes de benfeitorias pagas

Recomposicao e requalificacao
ambiental

—>

Areas verdes implantadas

AN

Implantacdo de equipamentos para
coleta de residuos solidos

Equipamentos para coleta de residuos sélidos
implantados

Minimizacao das condicoes e
fatores de risco

Abertura de espagos
publicos

v

Regularizacdo urbanistica
do territério

area de intervencao

l Educacao ambiental

=

l Moradores participantes

l Educacao patrimonial

=

l Moradores participantes

Implantacéo de parques ou areas
publicas

—

’ Parques e/ou areas publicas implantados

Implantacao de equipamentos
publicos e comunitarios

Equipamentos publicos e comunitarios
implantados e em funcionamento

{
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Melhoria do acesso a
servicos e equipamentos
publicos

Melhoria e conservagao da | |

Iy

Territério
integrado a
cidade, com

melhores

condices
socioambientais
e populacao

vivendo em
moradias
adequadas, com
acesso a
servigos e
equipamentos
essenciais

Resultado final

Territério
integrado a
cidade, com

melhores

condigoes
socioambientais
e populagao
vivendo em
moradias
adequadas, com
acesso a
servigos e
equipamentos
essenciais

(Continua)
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(Continuacao)

Acoes ‘ ‘ Produtos ‘ ‘ Resultados intermediarios ‘ Resultado final

Moradores participantes de acoes de

S o mobilizacdo comunitéria \
l MBS GmiEN: K: Melhoria das condi¢coes
’ Organizagdes da sociedade civil constituidas }—» para participacao e
exercicio da cidadania Territério
R s Liderancas participando em processos de integrado a
= PPy / .
l Organizacao comunitaria }—v S ED ETITETE diREeks, @
melhores
- condigoes
Inscricdo das familias em politicas Familias inscritas no CadUnico encaminhadas socioambientais
sociais por meio do CadUnico para programas sociais \ e populagdo
- o vivendo em
- — - ransformacao das L, moradias
l Capacitagdo pessoal e profissional }—» [ Moradores capacitados }—» condicdes socioprodutivas o ey
acesso a
l Insercao profissional }—» l Moradores empregados e/ou remunerados V servicos e
equipamentos
A oo essenciais
Mg liaiiio Efu=dille des e el —> Moradores reassentados atendidos
reassentamento
Minimizacao dos impactos
Ampliagdo do conhecimento sobre a Atividades de ampliagdo do conhecimento |—¥ da intervencao
obra sobre a obra realizadas

4.3 Lista de indicadores de produto: organizadas por resultados
intermediarios (RIs)

RI 1 — Melhoria das condi¢oes habitacionais
1. Taxa de concessio de beneficios de aluguel social
2. Taxa de unidades habitacionais disponibilizadas
3. Taxa de realizagao de adequagio habitacional
RI 2 — Regularizagao urbanistica do territério
4. Taxa de realizagdo de licenciamento urbanistico
RI 3 — Perspectiva de seguranca juridica da posse

5. Taxa de processos de regularizagao fundidria instruidos e encaminhados
em favor das familias

RI 4 — Seguranga juridica da posse/propriedade
6. Taxa de titulos registrados
RI 5 — Melhoria e expansio dos servicos publicos
7. Taxa de realizacio de ligacoes domiciliares a rede de abastecimento de dgua

8. Taxa de realizagao de solu¢des domiciliares adequadas de destinagio do
esgotamento sanitario

9. Taxa de realizacio de ligagoes domiciliares & rede de energia elétrica

10. Taxa de realizagao de ilumina¢io em vias publicas
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RI 6 — Melhoria do acesso e da mobilidade
11. Taxa de realizagao de vias carro¢dveis
12. Taxa de realizacao de vias cicldveis
13. Taxa de realizagao de vias para pedestres
RI 7 — Minimizagao das condigdes e fatores de risco
14. Taxa de realizagao de rede de drenagem
15. Taxa de realizagao de obras de minimizagao de riscos geotécnicos
RI 8 — Abertura de espacos publicos
16. Taxa de indenizagao de benfeitorias
RI 9 — Melhoria e conservagao da 4rea de intervengao
17. Taxa de implantagao de equipamentos para coleta de residuos sélidos
18. Taxa de implantagao de dreas verdes
19. Taxa de participagao dos moradores em a¢oes de educagiao ambiental
RI 10 — Melhoria do acesso a servigos e equipamentos ptiblicos
20. Taxa de participacdo dos moradores em a¢des de educagao patrimonial
21. Taxa de implantagao de parques e/ou dreas publicas equipados
22. Taxa de implantagio e funcionamento de equipamentos puiblicos e comunitirios
RI 11 — Melhoria das condi¢ées para participagio e exercicio da cidadania
23. Taxa de participa¢io dos moradores nas agdes de mobilizagdo comunitdria
24. Taxa de constituigao de organizagoes da sociedade civil
25. Taxa de participagao de lideres em processos de gestdo comunitiria
RI 12 — Transformacio das condigoes socioprodutivas

26. Taxa de realizagio de inscri¢des de familias em politicas sociais por meio do
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)

27. Taxa de moradores capacitados pessoal e profissionalmente
28. Taxa de moradores inseridos profissionalmente

RI 13 — Minimizag¢io dos impactos da intervencio
29. Taxa de realizacio de atendimento aos moradores reassentados

30. Taxa de realizacio de atividades de ampliagio do conhecimento sobre a obra
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4.4 Lista de indicadores de resultado intermediario: organizados por Rls
RI 1 — Melhoria das condigées habitacionais

1. Taxa de domicilios com banheiro de uso exclusivo

2. Taxa de domicilios sem adensamento excessivo

3. Taxa de satisfagio quanto as condigoes fisicas dos domicilios

4

Grau de efetividade das agdes de adequacio das condi¢oes fisicas dos
domicilios

RI 2 — Resultado intermedidrio: regularizacao urbanistica do territério

5. Taxa de execucio do projeto urbanistico, de parcelamento ou de regulari-
zacio fundidria

RI 3 — Perspectiva de seguranca juridica da posse

6. Taxa de percep¢io da seguranca da posse em fungio do processo de
regularizagao fundidria realizado na drea

7. Grau de efetividade do processo de regularizagio fundidria realizado na drea
RI 4 — Seguranga juridica da posse/propriedade

8. Taxa de percepc¢ao da seguranga da posse em fungio do processo de
regularizac¢ao fundidria concluido na 4rea

9. Grau de efetividade do processo de regularizagao fundidria concluido na drea
RI 5 — Melhoria e expansao dos servigos publicos

10. Taxa de adequagio do servigo de abastecimento de dgua

11. Grau de efetividade do servigo de abastecimento de dgua

12. Taxa de destinagao adequada do esgoto sanitdrio

13. Taxa de satisfagao quanto ao servico de esgotamento sanitdrio

14. Grau de efetividade do servico de esgotamento sanitirio em fungao de
destinagao adequada

15. Grau de efetividade do servico de esgotamento sanitdrio em fun¢io de
auséncia de esgoto no espaco publico

16. Taxa de satisfagao com o servico de energia elétrica domiciliar
17. Grau de efetividade do servigo de energia elétrica domiciliar

18. Taxa de satisfagao com o servigo de iluminagio publica
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19. Grau de efetividade do servico de iluminagao publica
RI 6 — Melhoria do acesso e da mobilidade

20. Taxa de conexao dos acessos pavimentados da drea de intervencao ao sistema

vidrio principal

21. Taxa de satisfacio quanto a facilidade de deslocamento

22. Grau de efetividade das agoes de melhoria do acesso e da mobilidade
RI 7 — Minimizagao das condi¢oes e dos fatores de risco

23. Taxa de percepgao da minimizacio das condiges e dos fatores de risco

24. Taxa de dreas de risco mantidas sem reocupacio apés reassentamento
RI 8 — Abertura de espacos publicos

25. Taxa de drea aberta com manutenc¢io de usos publicos
RI 9 — Melhoria e conservacgao da drea de intervencao

26. Taxa de destinagio adequada do lixo

27. Taxa de satisfagdo quanto a destinagio adequada do lixo

28. Grau de efetividade das a¢oes relacionadas aos residuos sélidos em funcio
da destinagio dada pelos moradores

29. Grau de efetividade das agoes relacionadas aos residuos sélidos em fungio
da auséncia no espago publico

30. Taxa de percepgao de aplicagio prdtica dos cursos e das atividades
manutengao/conservagao das dreas publicas

31. Grau de efetividade dos cursos e das atividades voltados & manutencio e
conservacao das dreas pablicas

32.Taxa de percepcio de aplicagio prdtica das atividades manutengio e
conservagao das dreas comuns dos conjuntos habitacionais

33. Grau de efetividade das atividades manutencao e conservacio das dreas
comuns dos conjuntos habitacionais

RI 10 — Melhoria do acesso a servigos e equipamentos ptblicos
34. Taxa de equipamentos publicos implantados com manutengio de usos publicos
35. Taxa de percepgao de melhoria do acesso a servigos e equipamentos ptblicos

36. Grau de efetividade das agoes de melhoria do acesso a servicos e equipa-
mentos publicos
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37. Taxa de percep¢io quanto ao bom funcionamento de servigos e equipa-
mentos publicos

38. Grau de efetividade dos servigos e equipamentos ptblicos implantados
RI 11 — Melhoria das condigbes para participagio e exercicio da cidadania

39. Taxa de satisfagdo quanto a representa¢io da comunidade frente ao poder
publico

40. Taxa de participacio dos moradores nas discussoes sobre a intervengio

41. Taxa de percep¢ao das melhorias relacionadas a atividades de mobilizagio

e organizagao comunitaria

42. Grau de efetividade dos cursos e das atividades de mobilizagio e organizacio
comunitaria

RI 12 — Transformacio das condigoes socioprodutivas

43. Taxa de percepcio de melhorias relacionadas aos cursos e as atividades de
capacitagao pessoal e profissional

44. Grau de efetividade dos cursos e das atividades de capacitagio pessoal e
profissional

45. Taxa de percepgao de melhorias relacionadas as agoes de inser¢ao profissional
46. Grau de efetividade das a¢oes de inser¢ao profissional

47. Taxa de percepcio de melhorias relacionadas a inclusio na rede de protegao
social

48. Grau de efetividade das acoes de inclusdo na rede de protecio social
RI 13 — Minimizag¢ao dos impactos da intervencio
49. Taxa de percepgio de minimizagao dos impactos da intervengio

50. Grau de efetividade das ag6es de minimizag¢io dos impactos da interven¢io

4.5 Indicador de resultado final

O resultado final de uma intervengio é expresso analiticamente considerando:
i) a expressdo grafica do conjunto de resultados intermedidrios; i7) a expressao
do problema de uma interven¢io completa, ou seja, o problema identificado pelo

programa comum a todas intervengoes; e 7ii) a formulagao do problema especifico.
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5 APLICACAO PASSO A PASSO: FAZENDO SUA MATRIZ E
SELECIONANDO SEUS INDICADORES

5.1 Quanto ao componente referéncias basicas do projeto do modelo l6gico

5.1.1 Passo 1: descritores da situacao inicial

Ap6s a contratagdo e durante a finalizagio do projeto de execugio, deve-se iniciar o
processo de avaliagio. O momento e a situagao imediatamente anterior ao inicio da
execugao da intervencdo ¢ o ideal para que sejam levantadas as informagdes referentes

aos descritores da situagao inicial.

Os descritores apresentados foram selecionados a partir do que melhor evidencia,

delimita e dimensiona o problema enfrentado pelo projeto de uma intervengio completa.

Esses descritores selecionados em conformidade com a particularidade de cada proje-
to, e medidos no inicio da intervencio, deverao ser novamente medidos e utilizados ao final

da interven¢ao, servindo como subsidio para a andlise do resultado final da intervencao.

5.1.2 Passo 2: objetivos especificos — publico-alvo e meta

Os objetivos especificos também devem ser selecionados em funcio das particularidades

locais, identificadas quando da elaboragao do projeto especifico.

O publico-alvo nio se altera, devendo apenas ser preenchido o seu valor, ou seja,

a meta da intervencio.

O problema e o objetivo geral sao invaridveis e valem para o programa e para

cada uma das intervengoes.

5.2 Quanto ao componente estruturacao do projeto para alcance dos
resultados do modelo légico

5.2.1 Passo 3: selecao de acdes — produtos, resultados intermediarios e impactos

Apés a definicio do projeto a ser executado, e antes do final da intervengio e consequente

inicio da medigio dos indicadores pela avaliagao, deve-se selecionar no fluxograma que
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representa uma intervengao completa as agoes, os produtos, os resultados intermedidrios

€ 0s impactos.

O resultado dessa selegao ¢ a expressao grifica do projeto da intervengao especifica
a ser avaliada e constitui item do relatério final. Além disso, esta expressao grafica pode ser
utilizada em diversos momentos e atividades da intervencio, inclusive em oficinas com a

populagao e em apresentagoes diversas do projeto.

A selecao deve ser feita a partir da lista exaustiva das possiveis agdes — e seus
respectivos produtos — de uma intervengao completa de urbanizagao de assentamentos

precérios presente no modelo légico.

Deve-se selecionar as agdes/os produtos previstos e contratados no projeto de
intervengdo que serd avaliado, sejam eles com recursos do PAC, contrapartidas ou por
meio de parcerias ou outros mecanismos que assegurem a execu¢io, ou seja, todas as

agoes que integram a composi¢ao do investimento total.

Para cada a¢io selecionada, estd relacionado um produto com seu respectivo
indicador, que deverd ser medido. Destaca-se que nem todos os indicadores de pro-
duto serio medidos para uma intervenc¢io especifica, mas apenas aqueles que estao

relacionados as agoes previstas e contratadas no projeto.

As agoes e aos produtos selecionados, estao relacionados um ou mais resultados

intermedidrios — flechas indicam a relagdo entre produtos e resultados.

O resultado intermedidrio que se relaciona a agao prevista no projeto de inter-
vengdo deve ser medido pelo(s) seu(s) respectivo(s) indicador(es). Da mesma forma
que os indicadores de produto, destaca-se que nem todos os indicadores de resultado
intermedidrio serdo medidos para uma intervencio especifica, mas apenas aqueles que
estdo relacionados as agoes executadas — previstas no projeto e executadas conforme os

indicadores de produto apontam.
Destaca-se ainda que se apenas uma agao foi executada, em um conjunto de

diversas a¢oes que levam a um mesmo resultado intermedidrio, o(s) indicador(es)

de resultado intermedidrio deve(m) ser medido(s) mesmo assim.

35




Brasilia, novembro de 2013

A anilise que corresponde ao resultado final deve ser realizada em todos os casos.

Os impactos podem ser objeto de selegao pelos responsdveis pela avaliagio de cada
intervencao. No entanto, eles ndo serao medidos para fins deste relatério, ficando a cargo

de cada intervencgao a elaboracio de indicadores, a medigao e o uso destas informagoes.

Ap6s a identificagao dos produtos e resultados intermedidrios, deve-se buscar e
separar para uso posterior as fichas explicativas de cada um dos indicadores relacionados —
estas fichas acompanham o manual de avaliagio que deverd ser publicado pelo MCidades.
A selecio dos indicadores dos resultados intermedidrios implica também a selegao de

perguntas no questiondrio de avaliagao, conforme se verd mais adiante.

5.3 Quanto ao componente fatores de contexto do modelo l6gico

5.3.1 Passo 4: identificacdo dos fatores do contexto local

Na fase final da execugio da intervengio, e como passo primeiro da efetiva avaliagio,
deve ser realizada uma andlise minuciosa dos fatores de contexto que tenham ocorrido
previamente ou durante a execu¢io do projeto, ou tenham alta probabilidade de ocor-

rer até o final do periodo de avaliagio.

O levantamento desses fatores de contexto pode ser realizado por meio de entre-
vistas ndo estruturadas com os gerentes e encarregados de todas as dreas da intervengao,
com os coordenadores e o responsavel pela execugao da interven¢io, bem como com os

responsdveis pela interven¢io no 6érgao publico executor.

Esses novos fatores devem se somar aos identificados como gerais. O conjunto de
fatores de contexto deve subsidiar as andlises da avaliagdo, inclusive a avaliacio que se

desdobra na expressao do resultado final.

5.4 Coletando os dados

5.4.1 Passo 5: a execucao da avaliacao

Realizadas as etapas anteriores, espera-se que a equipe de avaliagao tenha em maos de

forma sistematizada a seguir descritos.
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1) Uma representagdo grifica e sistematizada com as referéncias bésicas do projeto:
lista dos descritores da situagio inicial com seus respectivos valores, problema,
objetivo geral, objetivos especificos, ptblico-alvo e meta.

2) Uma representagio grifica em formato de drvore com as agoes, os produtos, os
resultados selecionados, o resultado final e os impactos selecionados.

3) O conjunto de fichas de indicadores de produto e de resultado intermedidrio que
efetivamente deverao ser medidos — resultado da seleco.

Como mencionado anteriormente, nem todos os indicadores previstos neste nor-
mativo devem necessariamente ser medidos, mas apenas aqueles que estao relacionados
as agdes previstas e executadas em cada projeto especifico de intervengio de urbaniza-

¢ao de assentamentos precirios.

A partir da relacio de indicadores que devem ser medidos, a equipe responsavel
pela avaliagio deve analisar atentamente a ficha que corresponde a cada indicador (anexo
7.4 do manual de avaliagio) e contém as informacoes necessdrias a sua medicao. Nesta
etapa do processo, deve-se atentar para as informagdes contidas no campo denominado
fonte de informagio de cada ficha de indicador.

5.4.2 Passo 6: coleta de dados

Os dados a serem coletados, como indicado nas fichas de cada um dos indicadores,
dividem-se entre informagoes obtidas por meio da aplica¢io de questiondrio geral (anexo
7.2 do manual de avaliacao), informacées relativas a execucio em si das obras e a
medigao, na fase final, dos descritores da situagao inicial. Na fase de coleta de dados, ¢

necessario seguir as diretrizes gerais.

1) Adogao, quando necessirio, de medidas e agdes para mobilizag¢io e cooperagio
dos diversos grupos de interesse na avaliagao.

2) Garantia do respeito e da protegao dos direitos e do bem-estar dos individuos
envolvidos. Assim, na aplicagao de questiondrio aos moradores, estes deverao ser
informados dos objetivos da avaliacio e cientificados de que as informagoes sao
andnimas e nio serio identificadas.

3) Descricio detalhada das fontes de informagées utilizadas, para que sejam confidveis.
Se nao for possivel obter alguma informagao utilizando-se a fonte indicada na ficha
do indicador, informar qual a fonte alternativa utilizada.
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4) Descrigao detalhada dos procedimentos de coleta de informagdo para assegu-
rar a validade da interpretacdo e que as informagoes sejam fidedignas para o
uso que se faz delas; as informagoes devem ainda ser sistematicamente revistas,
corrigindo-se os eventuais erros.

Para efeito explicativo deste manual de avaliagdo, a aplicagao do questiondrio
constitui um passo a parte que serd descrito no item 5.4.3. Deve-se atentar para o con-
junto de anexos referentes a esta etapa: o questiondrio geral, a metodologia do célculo

da amostra e o manual do entrevistador.

5.4.3 Passo 7: aplicacdo do questionario

O manual de avaliagio é acompanhado de um anexo 7.2 que apresenta um questiondrio
que servird de fonte de informagdes para vérios indicadores de resultados intermedidrios.
Desta forma, e seguindo a l6gica aplicada na selegao de agoes, produtos e resultados,
deve-se verificar, a partir da lista de indicadores de resultados intermedidrios de cada
uma das intervengoes especificas, quais sdo as questdes do questiondrio que devem ser

efetivamente aplicadas.'

Sendo assim, o questiondrio apenas serd aplicado em sua totalidade naque-
las intervengdes que tiveram todas as agoes e os produtos, ou itens financidveis,

efetivamente contratados.

A selegao das questoes a serem aplicadas é a primeira etapa a ser realizada ainda

na prepara¢io do questiondrio que serd ocorrerd em campo.

Nas fichas e na lista dos indicadores de resultados intermedidrios, estao elencadas

as questdes do questiondrio que servem para a definigao de cada um dos indicadores.

Ap6s preparar o questiondrio que serd aplicado, deve-se calcular a amostra repre-

sentativa e fazer a selecio dos entrevistadores, conforme descri¢ao na subsecao 5.5.

1. Ver lista de indicadores de resultados intermediarios.
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5.5 Metodologia da amostra e selecao dos entrevistados

Para aplicar o questiondrio junto aos moradores da drea de intervencao, a selecao dos
entrevistados deve ser feita por amostragem probabilistica, para permitir a expansao
dos resultados (inferéncias) para a populagio, com uma margem de erro de 5%, a um
nivel de confianca de 95%.

A amostra serd representativa de cada drea de intervencao, e deve ser determinada
a partir do sorteio dos domicilios por meio de uma amostragem sistemdtica, com menor
custo operacional e estimativas mais eficientes no caso de pesquisas domiciliares, em
comparac¢ido com a amostragem aleatdria simples. Nao é necessdrio estratificar a popu-
lagao para a selegao da amostra. O sorteio sistemdtico dos domicilios de cada orientagao

deve seguir as orientagdes aqui mencionadas.

A selecao dos domicilios serd feita em uma etapa, por meio de amostragem sistemd-
tica, dado que os domicilios da populagio-alvo estario ordenados por ordem de endereco.
A amostragem sistematica ¢ feita por meio de pulos iguais, ou seja, seleciona-se aleato-
riamente o primeiro domicilio a ser pesquisado, e em seguida entrevista-se os domicilios
seguintes pulando de # em % domicilios. Primeiramente, ¢ necessdrio calcular o tamanho
do pulo, que é obtido dividindo-se o nimero total de domicilios da drea de intervencio
pelo tamanho da amostra — de domicilios que vao ser pesquisados, determinados de acordo
com as orientagoes a seguir —, pela férmula K=/N/n.

Definido £, entre os primeiros # domicilios, sorteia-se aleatoriamente quem vai
ser o primeiro domicilio pesquisado. O segundo domicilio vai ser aquele que tiver posi-
cionado 4 domicilios depois do primeiro pesquisado, e assim por diante. Por exemplo,
se na drea de intervencao hd novecentos domicilios, e o cdlculo da amostra indica a ne-
cessidade de entrevistar trezentos domicilios, entio £ = 900/300 = 3. Desta forma, entre
os trés primeiros domicilios, sorteia-se qual vai ser o primeiro a ser pesquisado. A partir
do primeiro pesquisado, pula-se de trés em trés domicilios para pesquisar os demais, até
completar o tamanho de amostra 7.

Pode-se fazer uma fase de testes para verificar se hd dificuldades em encontrar os
entrevistados no domicilio, ao fim do dia ou nos fins de semana. Deve-se retornar ao
domicilio em que nio for encontrado ninguém duas ou trés vezes em hordrios e dias
diferentes; pode-se também optar por substituir o domicilio em que nao hd ninguém
pelo imediatamente a seguir, mantendo assim completo o tamanho final da amostra.
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O tamanho da amostra de cada drea de intervencio deve ser calculado de acordo
com o conhecimento do niimero total de domicilios na 4rea de intervencio, conforme
a férmula a seguir ou com o apoio de tabela excel (anexo 7.1 do manual de avaliagao).
Nuamero de domicilios conhecido, denominado /V:

n = N*(varidncia ao quadrado)/((IN-1)*(margem de erro ao quadrado)/(valor da
distribui¢ao de probabilidade, com certo nivel de confianga, ao quadrado)+(varidncia

a0 quadrado)) = (N*0,25)/(((N-1)%(0,0570,05)/(1,96*1,96))+0,25)

A amostra que se obtém ¢ a representativa da populagio. Entretanto hd que se
considerar que o questiondrio estd dividido em duas partes. Na primeira parte, s3o feitas
perguntas quanto a satisfacio do morador com determinado tema, servigo, equipamento
etc. Na segunda parte, sao feitas perguntas relativas a melhoria de determinado tema,
servigo, equipamento etc., com a intervengao.

As perguntas acerca da melhoria s6 devem ser feitas com moradores que reconhecem
que houve uma interven¢io no bairro em que vivem. Visto que o niimero de morado-
res que reconhecem que houve uma intervengio, que se chamard de “reconhecedores”, é
menor que o numero da populagio representativa, tem-se uma questao colocada: como
expandir, e até que limite expandir a amostra para se obter o niimero representativo de

“reconhecedores”.

Para tanto, sugere-se aplicar o questiondrio em duas etapas. A primeira seria uma
etapa-piloto que serviria para saber qual a expansdo necessdria da amostra. Esta etapa-piloto
tem como universo minimo a ser pesquisado o valor de 1% do total de domicilios ou no
minimo trinta questiondrios. Ou seja, para a defini¢ao da etapa-piloto nao é necessirio o
uso da férmula de cdlculo da amostra aqui apresentada, mas o niimero de “reconhecedores”

serd inserido na férmula de cdlculo de amostra ou planilha anexa.

Conhecendo o ntimero de “reconhecedores”, é necessdrio recalcular a amostra,
e define-se novamente o salto, sem prejuizo ao trabalho realizado que deve compor o

total dos questiondrios.
A seguir, tem-se um exemplo da aplicagao da planilha anexa que traz as férmulas e

os calculos hipotéticos. Neste primeiro exemplo (quadro 1), foram inseridos valores iguais

para o tamanho da amostra-piloto e o nimero de “reconhecedores” da intervencio.
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Com isso, tem-se como tamanho da amostra o valor representativo da populagio,
ou seja, 0 numero total estimado dos reconhecedores da intervencio ¢é igual ao nimero
total de domicilios da drea de intervencio. Este é o tamanho da amostra minima que

poderd vir a ser considerada.

QUADRO 1
Calculo do tamanho da amostra — exemplo de planilha

Dimensdo populacional conhecida, considerando a unidade amostral como o domicilio

Digitar o nimero de

(N&o digitar) Numero total N (digitar o nimero total reconhecedores de da Digitar o tamanho da
estimado dos reconhecedores  de domicilios da drea de . - ) 9 . n (tamanho da amostra)
da intervencio intervencio) intervencdo obtido na amostra-piloto
s ¢ amostra-piloto
1.000 1.000 30 30 278
3.000 3.000 30 30 341
5.000 5.000 50 50 357
10.000 10.000 100 100 370
25.000 25.000 250 250 378

Elaboracdo dos autores.
Obs.: na planilha, digitar somente o que estéa em italico, e o tamanho de amostra sera automaticamente calculado.

Sempre respeitando a regra de 1%, ou no minimo trinta questiondrios, para
definigao da amostra-piloto, pode-se verificar no quadro 2 o mesmo exemplo anterior,
mas no qual foram inseridos valores hipotéticos dos “reconhecedores” da intervenc¢io

obtidos pela aplicagao da amostra-piloto. Com isto é redefinido o tamanho da amostra.

QUADRO 2
Calculo do tamanho da amostra, com valores hipotéticos — exemplo de planilha

Dimensdo populacional conhecida, considerando a unidade amostral como o domicilio

(Nao digitar) Ntimero total N (digitar o nimero total Digitar o numero de reco- ..
} o . . - Digitar o tamanho da
estimado dos reconhecedo- de domicilios da area de nhecedores da interven¢do L n (tamanho da amostra)
; < . < . . amostra-piloto
res da intervencdo intervenco) obtido na amostra-piloto
300 1.000 9 30 562
1.500 3.000 15 30 612
2.500 5.000 25 50 666
7.500 10.000 75 100 487
2.500 25.000 25 250 3331

Elaboracdo dos autores.
Obs.: na planilha, digitar somente o que esta em italico, e o tamanho de amostra sera automaticamente calculado.

Esses dois passos sao relevantes para que se possa tomar a decisao quanto a

viabilidade do processo de avaliagao.

41




Brasilia, novembro de 2013

Dado o custo da avaliagdo, ¢é vidvel realizd-la se o universo de pessoas que
a reconhecem ¢ inferior a 15%, 30% ou 50%? E, além disso, uma intervengao
que ¢é reconhecida por um baixo nimero de moradores pode ser efetivamente

avaliada pelas transformagdes que acarreta para a vida da comunidade?

Essas duas questoes s6 podem ser respondidas pelos préprios avaliadores, que
poderao fazer uso dos fatores de contexto, dos indicadores de produto e dos descritores
da situagao inicial, para construir o relatério de avaliagio, ainda que seja decidido nao
proceder a avaliagio completa em fungao do inexpressivo reconhecimento desta pela

populacio beneficidria.

Por fim, é fundamental ressaltar que dificilmente todos os questiondrios aplicados
na amostra expandida serdo preenchidos em sua totalidade. Ou seja, compreende-se que
a amostra expandida e aplicada nao terd o mesmo nivel de seguranca de 95% pretendido.
Ainda assim, a produgdo dos indicadores de resultado intermedidrio que fazem uso da
segunda parte do questiondrio deve ser feita, sendo o nivel de confianca da amostra uma

varidvel a ser interpretada por parte do gestor do programa, o MCidades.

5.6 Transformando os dados em indicadores

5.6.1 Sobre os indicadores de produto

Os indicadores de produto estao apresentados individualmente em fichas, organizadas

por resultado intermedidrio, que contém as categorias de informagao a seguir.

a) Indicador: compreende a denomina¢io do indicador. Para a aferigao dos produ-
tos, sao propostos indicadores de desempenho simples, que comparam o realizado
em relacdo ao programado. Cada produto tem um ou mais indicadores, que po-
dem ser dos seguintes tipos:

a.1) implantagio: utilizado quando a meta é unitdria;
a.2) taxa (de realizacdo): utilizado quando a meta compreende mais de uma unidade;
a.3) constituigao, instalagio ou funcionamento: refere-se a produto intangivel;

a.4) capacidade: utilizado nos casos em que importa aferir nao apenas a implantagao
do equipamento, mas a disponibilidade de recursos extraprojeto necessdrios para seu

efetivo funcionamento, na capacidade prevista.
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b) Acio: transcrita do modelo 16gico, refere-se a a¢ao a qual estd relacionado o produto.

<)

d)

f)
g)

Produto: este campo traz o titulo ou “nome” do item conforme expresso no
modelo légico.

Descrigao: descreve o produto, tendo como apoio documentos de detalhamento
e execu¢do de produtos, e a partir do modelo légico, por meio das informacoes
relativas aos itens financidveis e insumos (relacionados a cada a¢io/produto).
Por vezes, foram utilizados normativos de programas como contribuicio para
elaborac¢io da descrigao. O claro entendimento do produto por meio de sua con-
ceitualizacio é fundamental para a aplicabilidade da matriz de indicadores.

Meta: considera-se que a meta de realizacio dos indicadores de produto corres-
ponde sempre a 100% do previsto pelo projeto inicial, ou seja, a intervencio
deve buscar a realizacdo de 100% dos produtos previstos e contratados na etapa
inicial de planejamento das acoes. Portanto, a meta para indicadores de produto
¢ sempre o total daquilo que o projeto apresentado para a obten¢io dos recursos
do programa, depois de aprovado, previu. E reconhecido que em intimeras situa-
¢oes as metas de execugdo de produtos sejam seguidamente alteradas durante a
execucdo da obra, adequando projetos e recursos. Entretanto, o processo avalia-
tivo visa também revelar a aderéncia dos projetos a execu¢io das obras, trazendo
informagées relevantes para o processo de elaboragao dos projetos, formulando
assim indicadores que viabilizardo a melhoria dos préprios projetos. Destaca-se, assim,
que a meta nao deve ser alterada na medida em que a execugio da intervengao
se realiza. As fichas de indicadores definem as unidades de medida que melhor
expressam a conclusdo e a funcionalidade dos produtos. Além da unidade de medida,
a meta deve indicar um ou mais valores numéricos, a ser preenchidos para cada
intervengio, e fixados de acordo com o projeto inicial. Assim, os valores numéricos
das metas deverio ser extraidos, preferencialmente, dos quadros de composigao de
investimentos (QCls) mais recentes do governo do estado e da prefeitura; quando
nao apresentadas ou quando insuficientemente desagregadas no QCI, sugere-se
optar pelas solugoes a seguir.

e.1) consulta aos projetos urbanisticos, de arquitetura e de engenharia;

e.2) utilizacdo das metas dos produtos de trabalho técnico social que constam no
projeto de trabalho técnico social (PTTS). O detalhamento dos produtos pode
ser obtido de documentos de acompanhamento da execugao do PTTS, fornecidos
pela equipe de trabalho social da prefeitura ou do governo do estado.

Férmula: expressa o procedimento para o cilculo do indicador.

Conceito: compreende a interpretagio do indicador.
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h)

i)

Esclarecimentos: complementam o conceito do indicador e, eventualmente, a
descrigao do produto, servindo para delimitar a abrangéncia e a aplicabilidade do
indicador, e evidenciar lacunas de informacio, se for o caso. Este campo também
pode ser usado para detalhar explicagoes sobre os valores unitdrios das metas, em
cada intervencio.

Fonte da informagao: refere-se a fonte utilizada para a elabora¢io do indicador,
visto que todos os indicadores propostos sao passiveis de aplicabilidade. Vale no-
tar que a disponibilidade de informacoes, funcio dos projetos, de sua elaboragao
e de sua execugio, orientou a defini¢io de indicadores. Ou seja, entendem-se os
indicadores propostos como os mais adequados para os projetos em questao e nao
necessariamente e 100% das vezes os mais indicados per se.

j) Afericao: os indicadores de produto serdo verificados uma tnica vez, quando da

conclusao das intervengoes. A afericio estard baseada no exame de relatérios de
execugio do governo do estado e da prefeitura, e de relatérios de acompanhamento
da geréncia responsdvel na Caixa, que atestem a conclusio e a funcionalidade de
obras e servicos.

5.6.2 Sobre os indicadores de resultado intermediario

Sao propostos cinquenta indicadores que se referem ao alcance dos treze resultados

intermedidrios previstos para uma interven¢do completa, conforme a formulagio e a

organiza¢ao do modelo légico de projeto.

Os indicadores, portanto, comparam uma situagio anterior a interven¢io com uma

situagio posterior a intervengio desejada e expressa pelos formuladores, imediatamente ou

decorrido certo tempo, sendo tal mudanga antes e depois atribuivel, totalmente ou em sua

maior parte, aos produtos que fazem parte da intervengao.

Os indicadores de resultados intermedidrios estao apresentados individualmente

em fichas explicativas e orientadoras que contém os seguintes campos de informacio:

a)
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Indicador: compreende a denominacio do indicador; cada resultado intermedidrio
tem um ou mais indicadores, podendo ser dos seguintes tipos:

a.1) taxa: compara duas grandezas, sob a forma de uma propor¢io;

a.2) grau de transformagao: associa a taxa de satisfacio e a taxa de melhoria em
porcentagem a taxa de execu¢do do produto em porcentagem.

Resultado intermedidrio: este campo traz o titulo ou “nome” do item conforme
expresso no modelo légico.




Texto para
Discussao

c)

d)

e)

f)
g

j)

Metodologia de avaliacdo de resultados: o caso das intervencoes do PAC Urbanizacdo de Favelas

Descricao: detalha o respectivo resultado intermedidrio, principalmente a partir
das agoes e dos produtos correspondentes no modelo légico, e também a partir das
relagoes existentes entre os resultados intermedidrios e destes com o resultado
final. O claro entendimento do resultado intermedidrio por meio de sua concei-
tualizagio ¢ fundamental para a aplicabilidade da matriz de indicadores.

Linha de base: apresenta o valor assumido pelo indicador em situacio anterior
a realizagao da intervencdo (t0); nas situagoes em que nio hd informacoes que
permitam configurar uma linha de base, optou-se pela formulagao de indicadores
que ndo necessitem ou aos quais nao se aplique uma linha de base.

Meta: refere-se ao valor numérico desejado para o indicador, podendo estar definido
com precisdo, de forma percentual ou ainda sob a forma de um grau obtido a partir
da associacio entre satisfacdo e entrega de produto. As metas definidas também
buscam alcancar a realizagao do resultado final e foram propostas em fun¢io do
problema e do objetivo final descrito para as intervengées de urbanizaco integral e
integrada de assentamentos precdrios.

Férmula: expressa o procedimento para o cdlculo do indicador.
Conceito: compreende a interpreta¢io do indicador.

Esclarecimentos: complementam o conceito do indicador e, eventualmente, a
descri¢do do resultado intermedidrio, servindo para delimitar a abrangéncia e
a aplicabilidade do indicador, e evidenciar lacunas de informacio, se for o caso.

Fonte da informagao: refere-se tanto a fonte da informacio utilizada para obtengao
da linha de base como a fonte necessdria para a aferi¢io do indicador.

Afericio e periodicidade: os indicadores de resultados intermedidrios poderao ser
aferidos uma ou mais vezes, quando da conclusio da intervengio e/ou em periodos
subsequentes, mediante reedi¢ao das pesquisas.

5.7 Analisando os indicadores

Os indicadores de resultado intermedidrio foram elaborados considerando, principalmente,

a possibilidade de serem aferidos em todas as intervengoes, em todo o pais. Nesse sentido,

optou-se sempre que possivel, e na maior parte dos casos, por utilizar informagées produ-

zidas no 4mbito do préprio processo de avaliagio, ou seja, indicadores da realizagio dos

produtos e das informagoes obtidas via pesquisa junto aos moradores.

-

E importante notar que uma parcela ou mesmo a totalidade de um produto

projetado e executado que é entregue ao beneficidrio ao final da intervenc¢io nio

configura em si a transformacio de uma realidade. A transformagao de uma realidade,
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medida pelos resultados intermedidrios de uma intervengao, decorre das interagoes
entre um ou mais produtos entregues € em efetivo uso, e as condigdes caracteristicas de

cada contexto de intervencgio.

Tomado esse desafio de mensurar mudangas, que sdo maiores que a simples me-
dida da entrega de determinado produto, e sendo as avaliagdes de intervencoes condi-
cionadas pela profunda diversidade de indicadores existentes em todo o pais e pela falta
de outros tantos indicadores adaptados, optou-se por criar indicadores de resultados
intermedidrios que refletissem a efetividade da intervengao, ou seja, seu cardter trans-

formador segundo cada um dos temas expressos nos resultados.

Para tanto, criou-se a possibilidade de realizar dois tipos de associagao que com-
poem os indicadores dos resultados intermedidrios. A relagao entre adequagao e entrega
de produtos e/ou a relagio entre satisfagio/melhoria e entrega de produtos. Seria a

relagdo entre 21) ¢ b) e/ou a relagao entre 22) ¢ b), sendo:

al) o grau atribuido pelo conjunto de beneficidrios da intervengao, por meio de
informagées factuais, que indiquem a adequagao dos produtos que em conjunto
formam um determinado resultado, e/ou;

a2) o grau atribuido pelo conjunto de beneficidrios a situacio expressa pelo resul-
tado em questdo, quanto 2 satisfagio, no momento presente, e melhoria, ou seja,
a comparagao entre o momento que precede o inicio da interven¢io e o que se
segue ao seu final.

b) a taxa de realizacdo do produto que foi entregue para toda a drea beneficiada
pela intervengao.

Desse modo como exemplo, destaca-se que, ao executar 100% da meta de determi-
nado produto, é possivel que a avaliagio dos beneficidrios seja positiva para menos de 50%
deles, o que revelaria uma percepgao de satisfacao e melhoria — por parte da populagio

beneficidria — menor que a esperada com a realizagio do produto previsto (100%).

O contrdrio também pode ocorrer, e assim o gestor do programa, da execugao
e/ou o avaliador terd conhecimento de que uma execu¢ao de apenas 50% da meta prevista
para determinado produto é acompanhada de uma avaliagio positiva de satisfacio e
melhoria por 100% das pessoas da drea de interven¢do, demonstrando uma dissociagao

da percepcao de satisfagio e melhoria em rela¢io ao produto em questao.
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O grifico 1 traz a representagao da relagdo entre a realizacao de produtos (4) e

a manifestagio de adequacio (1), ou entre a realizagio de produtos e a atribuigio de

valor (42) pelos beneficidrios, considerando sempre satisfagao e melhoria.

GRAFICO 1

Exemplo da representacdo grafica de alguns indicadores de resultado intermediario

*

* fisicas

Grau de adequacao e atribuicdo de valor pela populagao
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dos impactos
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abastecimento
de agua

Taxa de realizagdo dos produtos previstos no
projeto de intervencao

Elaboracdo dos autores.

Os indicadores de resultado intermedidrio podem ser caracterizados conforme

estejam dispostos em cada um dos quadrantes do grafico 1 (figura 5).

FIGURA 5

Caracterizacao dos indicadores de resultado conforme o quadrante

4° quadrante

Baixa taxa de realizacdo
de produtos e alto grau
de adequacdo e
atribuicao de valor:
média efetividade

32 quadrante

Baixa taxa de realizacdo
de produtos e baixo grau
de adequacéo e
atribuicao de valor:
baixa efetividade

Elaboracdo dos autores.

12 quadrante

Alta taxa de realizacdo
de produtos e alto grau
de adequacdo e
atribuicao de valor:
alta efetividade

22 quadrante

Alta taxa de realizacdo
de produtos e baixo grau
de adequacéo e
atribuicao de valor:
média efetividade
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E desejdvel, e pode-se atribuir como meta para todos os indicadores de resultados
intermedidrios, que haja alta taxa de realizagdo dos produtos e, também, que as
realidades associadas aos produtos sejam avaliadas positivamente pela populagao.
Assim, os indicadores de resultado intermedidrio que forem plotados no 1° quadrante
(superior direito do grafico 1) demonstrarao a sua ocorréncia combinada, o que permi-
tird caracterizar tais resultados intermedidrios como de alta efetividade na intervencio.
Nestes casos, serd possivel atribuir algum indicio de causalidade entre a alta realizagio

dos produtos e a avaliacio positiva pela populacio.

Note-se que nenhum dos demais quadrantes retine a ocorréncia combinada de
alta realizagao de produtos e avaliagio positiva pela populagao, razao pela qual os indi-
cadores que forem ai plotados demonstrarao, em qualquer caso, o nio cumprimento a

contento dos objetivos da interven¢io em exame.

No 3¢ quadrante (inferior esquerdo do gréfico 1), caracteriza-se uma situagio em
que, ainda que a realizagao seja insuficiente, também o ¢é a avaliagao pela populagio,
motivo pelo qual ainda se pode inferir a existéncia de um nexo de causalidade — ou,

pelo menos, coeréncia — entre ambos.

No 2° e no 4° quadrante, a ocorréncia de indicadores de resultados intermedidrios
que mostram combinagées entre baixa taxa de realizagio dos produtos e alto grau de
adequagao e atribuigao de valor pela populagio, ou vice-versa, pode ser determinada por
fatores criticos de contexto, sugerindo-se aqui que possam incluir: 7) a¢do simultinea
e colocalizada de outros programas governamentais, que produzam, dependendo do
caso, efeitos positivos ou negativos sobre a intervengao; i) realizagao da intervengao de
modo disperso no espago e no tempo, dificultando a percep¢ao e a avalia¢io por parte

da popula¢ao; e/ou 7ii) falta de reconhecimento ou legitimidade social da intervengao.

Essas sao apenas sugestoes e, sempre que houver situagoes de média efetividade, o
avaliador deverd analisd-las com mais acuidade, e buscar elencar os motivos que possam
ter levado a isto. Também deverd ser discutida a relagao da ocorréncia de indicadores
nesses quadrantes a eventual (alta) incidéncia de moradores entrevistados que nao re-
conhecem a existéncia da intervenciao urbanistica, conforme secio 5.4, Coletando os

dados, deste documento.
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O procedimento de andlise aqui descrito, aplicado a cada um dos indicadores de

resultado intermedidrio, também deve ser estendido ao conjunto desses indicadores.

Nesse caso, o exame do grafico com o conjunto dos pontos possibilitard verifi-
car a capacidade ou a contribui¢io de cada um dos componentes da interven¢io em

solucionar o problema, cujo enfrentamento se dd pela realizacio de intervengoes de

urbanizacio integral e integrada de assentamentos precdrios. Assim, serd possivel reunir

insumos para a discussio da extensio na qual se d4 o alcance do resultado final da in-

tervengao, na medida em que se caracterize um nucleo de efetividade dos componentes

da intervengao. Para tanto, deverao ser realizadas as atividades prévias descritas a seguir.

1) Levantamento de quantos e quais indicadores de resultados intermedidrios com-
poem o nicleo de efetividade, devendo-se, para tanto, examinar os pontos agrupados

somente no quadrante de alta efetividade do gréfico.

2) Andlise da aderéncia do ntcleo de efetividade: considera-se que a madxima aderéncia
entre a realizacio de produtos e a avaliagio pela populagio estaria representada se
todos os pontos do nicleo de efetividade estivessem agrupados sobre a linha a 45
graus que corta o primeiro e o terceiro quadrantes, situagdo em que a correlagao
entre ambos teria valor mdximo (igual a 1); neste sentido, propée-se o uso do co-
eficiente de correlagao (r) como uma medida de aderéncia. No grifico 2, quanto
mais fechada a elipse que circunscreve os pontos do nicleo de efetividade, maior a

aderéncia, como estd a esquerda.

GRAFICO 2

Modelo representativo da efetividade e da aderéncia
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Elaboracdo dos autores.
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3) Anilise da homogeneidade do nicleo de efetividade: considera-se que a méxima
homogeneidade ocorreria se todos os pontos do nucleo de efetividade tivessem
concentragio mdaxima, ou seja, se estivessem agrupados em um Unico ponto.
No grafico 3, quanto menor o circulo que circunscreve os pontos do nicleo de
efetividade, maior a homogeneidade, como estd a esquerda.

GRAFICO 3
Modelo representativo da homogeneidade dos indicadores
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Elaboracdo dos autores.

A interpretagao da aderéncia sugere que, quanto maior ela seja, tao mais fortes
seriam os vinculos entre a realiza¢io dos produtos que compdem a intervengao e a suas
respectivas avaliagdes pela populagao. Por sua vez, a interpretagao da homogeneidade
sugere que, quanto maior ela seja, tdo maiores seriam os indicios de que tenha havido
um equilibrio na execugao dos componentes da interven¢ao, o que seria referendado
na sua avaliacio pela populagio.

A seguir, deverd ser feita a confrontacio dos indicadores do nticleo de efetividade
com os descritores da situagao inicial, aspectos que constituem as causas do problema
dos assentamentos precdrios — conforme o modelo légico da intervencio —, de modo a
evidenciar a existéncia de relacionamentos entre componentes efetivos da intervengao
e os respectivos aspectos do problema. Se houver forte relacionamento entre eles, isto
apoiard o alcance do resultado final.

Reforga-se que a metodologia proposta aqui nio é primeiramente destinada a
avaliagdo da qualidade dos projetos de interven¢ao, mas sim a avaliacao dos resultados
da execucio da intervengao em relagio ao projeto contratado e, também, ao conjunto
de intervengoes.
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Nesta avaliagdo, considera-se que a qualidade do projeto ¢ satisfatéria e este é
adaptado ao contexto local. No entanto, como foi indicado na relagao de fatores criticos
de contexto que compde o modelo légico, sabe-se que este pressuposto nem sempre
¢ verdadeiro — muitos projetos desconsideram a realidade local, nio tém qualidade
satisfatoria etc. — e desta forma, é possivel que estes aspectos sejam comentados pelo
avaliador, a parte da andlise especifica dos indicadores.

Reforga-se também que ¢é especialmente importante contextualizar os resultados
dos indicadores, analisando de que maneira os fatores do contexto podem ter influ-
éncia nos resultados — tanto nos motivos citados aqui como exemplo, como quanto a
inadequacio de projetos, aos fatores que impediram a execu¢io completa, 2 auséncia
de manutengio, entre outros. Destaca-se, portanto, que ¢é essencial buscar relagoes e
comparagoes entre os dados para explicar aspectos inesperados.

Entende-se, enfim, que dessa maneira, além de atender aos objetivos de avaliacao
de cada intervengio, torna-se possivel avaliar as mudangas em todas as intervengoes a
partir de critérios dnicos, compardveis, mensurdveis e aferiveis. Tal mecanismo cumpre
totalmente o objetivo da avaliagao de resultados aqui proposta: revelar ao gestor da politica

publica pardmetros para aprimorar o programa que orienta as diversas intervengoes.

5.8 Elaborando os relatorios

Na etapa de elaboragao do relatério de avaliagio, é importante considerar os aspectos

destacados a seguir.

1) Identificar valores individuais e culturais que orientam os propdsitos, processos e
julgamentos.

2) Descrever as perspectivas e os fundamentos 16gicos — incluindo defini¢ao de
conceitos — que nio estejam previstos na matriz de indicadores, ou que estejam em
desacordo com o normativo, para que as bases dos juizos de valor sejam claras.

3) Priorizar a clareza do relatério, com a presen¢a de uma descrigio clara da intervengao
que estd sendo avaliada, dos procedimentos e das descobertas da avaliagio, para que
as informagoes essenciais sejam apresentadas e facilmente compreendidas — inclui
uma boa e clara apresentagio, além da qualidade de redagio do documento.

4) Documentar a intervengao, descrevendo-a de forma clara, concisa e precisa.

5) Descrever detalhadamente os procedimentos utilizados para a execugio da avaliagio.
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8)

9)

Apresentar os resultados de forma transparente, contendo todo o conjunto de
descobertas da avaliagao, assim como as limitagbes pertinentes, em linguagem
acessivel, utilizando, sobretudo, o campo fatores de contexto.

Explicitar no relatério se existe conflitos de interesses quanto a avaliagao — por exemplo,
interesses de gestores e executores locais quanto aos resultados da avaliagdo.

Orientar o relatério aos interessados, em primeira instincia o gestor do programa, o
MCidades, ajudando as institui¢des envolvidas a discutir melhorias na intervencao e
no programa para atender efetivamente as necessidades dos grupos de interesse — por
exemplo, o relatério deve indicar de forma clara e objetiva sugestoes de melhoria.

Relatar os resultados da avaliagio de forma imparcial, no sentido de evitar distor¢oes
causadas por sentimentos pessoais e preferéncias de qualquer das partes envolvidas.
No entanto, toda avaliagio envolve atribui¢ao de valor e mérito, e os critérios para
este julgamento devem ser claramente explicitados.

10) Apresentar de maneira clara as criticas e sugestdes ao normativo e a metodologia de

avalia¢do, identificando a necessidade de revisdes no modelo 16gico, questiondrio etc.

5.9 Estrutura do relatério de avaliacao
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4 Apresentagao e andlise dos resultados

4.1 Discussio sobre o resultado dos indicadores

4.2 Discussao sobre o resultado dos indices dos indicadores de resultado intermedidrio
5 Conclusio

5.1 Resultado final: andlise do conjunto dos indicadores em referéncia ao problema
e 4 situacio inicial

5.2 Resumo apontando sucessos e falhas do projeto e da intervencio e sugestoes
Referéncias — pessoas, documentos etc.

Anexos — mapas, fotografias etc.

5.10 Entrega e divulgacao

Os prazos de entrega sao os mesmos do TTS e a avaliagio é um item necessdrio para a

finalizagao do contrato.

As estratégias de divulgagao devem ser estabelecidas pelo executor, sendo recomen-
dével que esta seja abrangente e priorize e fomente o controle social, além da apropriacio

pelo publico beneficiado das intervengoes realizadas.

5.11 O papel dos anexos?

A metodologia proposta se assenta em seis anexos de suma importincia para sua aplicagao.
Os anexos sao defini¢des padronizadas a serem utilizadas em cada uma das intervengoes e
iro garantir a comparabilidade dos dados, além da possibilidade de agregacio e desagregacio

destes, conforme as necessidades do gestor da politica publica, neste caso o MCidades.

Primeiramente, foi desenvolvida e apresentada como anexo uma planilha para cdl-
culo da amostra. Por meio de uma metodologia simples, busca-se garantir a aplicacio do
questiondrio que fundamenta a elaboragao de vérios indicadores, com 0 mesmo grau de
confiabilidade em cada uma das interveng¢des. A apresentacio desta metodologia especifica,
assim como as demais que se seguem, também visa diminuir os custos da execucao da

avaliacdo, simplificando os processos e as necessidades de composicio de equipe técnica.

2. Para consulta aos anexos deste Texto para Discussao acesse, no site do Ipea, o link <http://www.ipea.gov.br/portal/index.
php?option=com_alphacontent&view=alphacontent&Itemid=351> ou siga o caminho de navegacdo Inicio > Publicacbes >

Texto para Discusséo.
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O segundo anexo apresentado é aquele que traz o questiondrio a ser aplicado na
intervencio. E extremamente importante frisar que este questiondrio foi elaborado com o
objetivo exclusivo de compor a formagao dos indicadores de resultado intermedidrio. Ainda
que questdes ou grupos de questoes permitam conhecer aspectos especificos da realidade
por meio da avaliagiao de percepcio e/ou de melhoria dos moradores, as questées foram
elaboradas visando a seu uso na composi¢ao do indicador. O resultado é um questiondrio

extremamente enxuto, com objetivos e fungoes claras, de ficil aplicagao e padronizado.

Acompanha o questiondrio, como anexo terceiro, um manual dedicado aos en-
trevistadores. O Manual do entrevistador traz informacoes detalhadas de como cada
um dos contratados deverd ir a campo e aplicar o questiondrio, nao deixando duvidas
quanto a sua aplicagio, e permitindo, novamente, a minimizagio de discrepAncias me-

todoldgicas entre os resultados aferidos em cada intervengao.

Os anexos quarto e quinto trazem as fichas de cada um dos indicadores, primeiro
para o conjunto dos produtos e, em seguida, para o conjunto de indicadores de resul-
tados intermedidrios. As fichas em questiao, como apontado em segao anterior, tém
uma gama substancial de informagdes fundamentais para a mensuragao do indicador.
Elas trazem, sobretudo, a compreensdo daquilo a que se refere o indicador, para que,
por fim, sejam medidos produtos e resultados similares, se nao iguais. Afinal, um dos
problemas identificados nas pesquisas desenvolvidas por este grupo de pesquisadores
foi a auséncia de entendimento claro e comum daquilo que é entregue a populagio,
podendo haver inclusive entendimentos distintos para elementos que a principio sao

compreendidos como ébvios, por exemplo, rua pavimentada.

Por fim, é apresentado como anexo sexto o modelo ldgico — estrutura do projeto
com itens financidveis e insumos. Esta é a mesma estrutura lgica apresentada em segao
anterior, mas que traz também um maior detalhamento, iniciando a estrutura na
contratagdo de agdes, que derivam em produtos. Este detalhamento é importante, pois
nos manuais dos programas sao previstas agoes, ¢ a partir desta légica que os projetos
sio desenvolvidos ou adaptados para a contratagio. E também relevante para que o
avaliador entenda afinal que todas as agoes, os produtos e os resultados avaliados tem

uma relagao com os custos do projeto.

A representagio dessa estrutura detalhada foi necessdria para a formatagio do

modelo légico, pois as acdes e os resultados destacados sé poderao ser realizados se
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houver itens financidveis correspondentes. Desta forma, nao cabe incluir no modelo
16gico um resultado, por exemplo, que seja fruto de intengoes expressas por parte dos
gestores do programa, mas que nao se encontra, no entanto, atrelado a itens financidveis

possiveis de serem realizados.

6 A GUISA DE CONCLUSOES

A elaboragio de uma metodologia de avaliagao de resultados das interven¢des do Programa
de Urbaniza¢ao de Assentamentos Precdrios do governo federal, aqui apresentada, tomou
como base os conhecimentos adquiridos pelo grupo de pesquisadores nas pesquisas
que se antecederam a esta, em especial a pesquisa para elaboragao de uma matriz de
avaliagdo para a intervengdo do Complexo do Alemio, no Rio de Janeiro, e, muito em
particular, as conclusoes, os principios e as diretrizes que puderam ser consolidados
durante a pesquisa sobre meta-avalia¢io das avaliagoes e do normativo de avaliagao
utilizado pelo programa HBB.

Algumas orientagdes foram explicitadas no manual de avalia¢io ora apresentado
e outras mais estdo sistematizadas em Balbim ez 4/. (2012). A seguir estao dispostas
as diretrizes e alguns principios que orientaram as pesquisas realizadas e podem
colaborar na elaboragio de novos modelos de avalia¢io, assim como no aprimoramento

de efetivos processos de avaliacio.

Uma primeira conclusio dos estudos anteriores, e que balizou fortemente o
desenvolvimento da presente metodologia, foi a constatagio da desvinculagiao do
processo de avaliagao da formulagao/revisao da politica publica, relegando cada uma
das avaliagoes a uma situa¢io de cumprimento do fim em si mesma, assemelhando

as avaliagoes a documentos de prestagdo de contas e término de atividades.

Nesse sentido, a metodologia aqui exposta, ainda que permita avaliar cada uma
das intervenc¢oes, ganha em sentido quando possibilita a reuniao de diversas avaliagdes, a
comparagio dos valores atribuidos a seus indicadores e a agregagao destes. Dessa maneira,
pode-se inferir como determinada agdo especifica, por exemplo, iluminagio publica, é
avaliada em intervengdes tao diferentes quanto aquelas localizadas no Norte ou no Sul do
pais, em fungio de métodos construtivos, necessidades e anseios da popula¢io, diferengas

climdticas e, sobretudo, socioculturais.
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De maneira geral, verificou-se que a variedade excessiva de indicadores,
associados a uma enorme diversidade de temas presentes em um processo de urbani-
zagao de um assentamento precdrio, inviabiliza por completo a comparagio entre
avaliagdes de distintas intervengdes, contribuindo pouco para o aprimoramento do
programa que orienta as intervengoes.

Nesse sentido, buscou-se cobrir toda a gama de agdes presentes em um processo
de urbanizacio, mas sempre com a defini¢do de padrdes no que concerne a fonte de
dados, o periodo de aferi¢iao, o método de coleta e o tratamento de informacoes e as
férmulas para cdlculo dos indicadores. Além disso, a apresentagio do detalhamento de
cada um dos indicadores em fichas permite mais seguranga quanto a padronizagao do
entendimento da realidade que se estd medindo, assegurando ainda mais a comparati-
vidade e a agregagao de informagoes.

Por seu turno, a forte padronizagao defendida nesta metodologia impossibilita que as
equipes locais construam seus proprios, e quem sabe mais adaptados, meios de verificagao/
avaliacio da realidade local — inclusdo de indicadores, descritores e itens mensurdveis.

A elaboragio das pesquisas permitiu que fossem enumeradas também algumas
diretrizes que se entende, devem orientar os processos de avaliacao em geral.

1) Antes da formulagao de processos de avaliacio, deve-se definir, com médxima clareza,
o propésito e o interessado pelas avaliagoes, respondendo para que e para quem a
avaliacio serd realizada. Ainda que as avaliagoes guiadas por esta metodologia sir-
vam, primeiramente, aos propésitos do governo federal, financiador das interven-
¢oes, o ente executor deve explicitar os seus préprios interesses na avaliagio.

2) Os processos de avaliagao devem ser acompanhados de justificativas para sua realizacio,
trazendo a resposta & questdo anterior e contextualizando o processo avaliativo,
tanto na esfera politica, quanto na social. Ainda que o produto principal de um processo
avaliativo seja uma lista de indicadores aferidos apés a execugao de um projeto,
deve haver meios para registrar o contexto em que a avaliacio foi realizada.

3) Deve-se sempre tomar o maximo de medidas que possam garantir a imparcialidade
dos processos de avaliagdo, sendo uma delas a previsio de exigéncias minimas de

qualificagao da equipe.

4) Orientagoes claras e objetivas acerca da aplica¢do de normativos de avaliagao sio
fundamentais, incluindo defini¢iao de fontes de informacio e férmulas de apli-
cacio dos indicadores, que poderio estar, ainda, referenciados a uma escala de
prioridades de mensuragao.
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5) Deve-se garantir a viabilidade de execucao da avaliacdo, verificando fontes de
informacio disponiveis antes da elabora¢io de normativos de avaliagao.

Da mesma maneira, foram sistematizadas algumas orientagdes especificas para os
processos de avaliagdo de assentamentos precdrios, entre elas podem ser citadas as a seguir.

1) Os normativos de avaliagdo devem seguir uma estrutura temdtica, para facilitar a
compreensao diante da diversidade de agoes passiveis de serem executadas, e ser
associados aos principios de integracdo do programa que orientam a intervencao.

2) A avaliagao nao pode prescindir de projeto urbanistico estratégico, abrangente,
integrado e atualizado.

3) As fontes alternativas de informacoes devem ser normatizadas e valorizadas para
o processo de avaliagdo — quadros de composicao do investimento, projeto como
construido ou “as built” etc.

4) O TTS deve ser revisto a luz dos resultados e impactos efetivamente possiveis de
serem associados as agoes e atividades exercidas no escopo da intervengao.

Enfim, a metodologia neste texto apresentada é o resultado do possivel.
Orientada para possibilitar o aprimoramento do programa, buscou-se elaborar
uma matriz autoaplicdvel em cada uma e em todas as intervengdes, em todo o pais.
A falta de informagoes locais, sobretudo a quase impossibilidade de se construir
linhas de base, em fungao de projetos de intervencio elaborados sem estudos prévios
dos problemas efetivos das comunidades, impés a criagdo de uma inovagido meto-
dolégica: a constru¢ao de indicadores de resultados intermedidrios que associam
resultados de produtos com a satisfagao e a melhoria das condigdes apresentadas
pelos beneficidrios da interven¢do. Também se inovou na representagio destes
indicadores, propiciando uma sintese, sob a forma de uma representacio gréfica,
objetivo de todo o gestor de politicas. E, por fim, apresentou-se uma alternativa para a
producio do indicador de resultado final, associando a leitura do grifico dos indicadores
de resultados intermedidrios a andlise do problema e dos fatores de contexto, para a
produgio de um contexto de avaliagio do resultado final da intervencao.
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