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1. Introducgao

Nas diversas avaliacbes realizadas ou promovidas por este Instituto até a presente data, a
andlise da eficiéncia ndo tem estado totalmente ausente. Contudo, apenas se tem
recorrido a métodos qualitativos para a sua avaliagéo. A justificagdo que, com frequéncia,
tem presidido a esta opcéo, assenta na indisponibilidade de dados e valéncias especificas
que permitam recorrer a outras metodologias ou, por vezes, na estrutura que os Planos e

Programas configuram, sem a necessaria identificagao clara de todas as variaveis.

Sem de forma alguma negar os beneficios de uma andlise da eficiéncia que se centra em
métodos qualitativos, este Gabinete considera que, em face do tempo decorrido, no que
respeita as avaliagdes ja realizadas, seria oportuno que todos os servigos ligados a estas
matérias ponderassem a possibilidade de, em futuras avaliagdes (ex-ante ou ex-post),

considerar a analise da eficiéncia recorrendo também a metodologias quantitativas.

Para que se concretize esta opg¢ao, de utilizagdo de diferentes metodologias, qualitativas e
quantitativas, serd necessario que haja uma congregacao de esforcos dos diversos
servicos, sendo ainda preciso que, desde o inicio, na analise e selegdo dos diversos
programas, esta preocupacao esteja presente. Tal pressupde, por exemplo, que estejam
quantificados e discriminados todos os custos e beneficios do programa objecto da

avaliagao.

A abordagem reflexiva deste tema pretende alertar, ndo s6 para a conclusiao dbvia de que
a eficiéncia devera ser considerada como uma de entre outras dimensdes do desempenho,
como também de que a escolha dos métodos e indicadores tera que ser consensual e ter

presente o objecto da analise.

A avaliagdo pode ser entendida, desde logo, como “um processo sistematico de analise de
uma atividade, factos ou coisas que permite compreender, de forma contextualizada, todas
as suas dimensbes, com vista a estimular o seu aperfeicoamento” (Belloni citado em
Stephanou: 2005, 135).

De acordo com Michelle C. Stephanou (2005), a avaliagéo pode ser vista sob a perspectiva
de um instrumento de aperfeicoamento da gestdo publica, pois ela ndo esta alicercada
somente num exercicio correspondente a um calculo de “custo-beneficio”. A avaliacao
extravasa esta perspectiva quando, efetivamente, se sustenta num conjunto de valores
partilhados na realidade social, que vao proporcionar e delimitar os tragos constitutivos dos

programas, enquanto potenciadores das necessidades essenciais da esfera social.



As politicas publicas sdo caminhos para se chegar ao desenvolvimento, pelo que ter
sistemas de avaliacido destas politicas é fundamental, dado que permitem que os

programas atinjam as suas metas com eficiéncia e eficacia.

Assim, a avaliacdo enquanto ferramenta é imprescindivel a formulagao, implementagao e
selecdo de programas. O potencial uso de estudos de avaliagdo de programas e de
politicas, com a devida utilizagdo de rigor tedrico-metodolégico, permite que a tomada de
decisao seja mais consistente e fundamentada, além de promover a responsabilizacéo na
utilizacdo dos recursos publicos, proporcionando programas que tenham maior eficiéncia,
eficacia e qualidade. O papel das metodologias de avaliagdo reveste-se de uma
importancia extrema, pois podera determinar ndo sé o grau de “eficiéncia” da propria

avaliagdo, como podera melhorar o impacto da implementagao dos projetos.

Numa altura em que se tem que lidar com grandes restricdes orgamentais, as questdes da
eficiéncia e eficacia ligadas aos gastos publicos ganham uma acuidade ainda maior.
Claramente, o conjunto de estudos disponiveis diz-nos que é possivel melhorar/aumentar a
eficiéncia em relagcao aos gastos publicos. No entanto, estes estudos também ilustram as

dificuldades em medir a eficiéncia e a eficacia.

E essencial que os gastos puUblicos sejam usados para melhorar as perspectivas de
crescimento de longo prazo, tendo em consideragdo a questdo da equidade. Melhorar a
eficiéncia e a eficacia da despesa publica ajuda ndo s6 a manter a disciplina orgamental
exigida, como é instrumental em relagao as reformas estruturais necessarias. Ganhos de
eficiéncia permitem aumentos do “value for money” através da obtencdo de melhores

outcomes com 0 mesmo nivel de despesa.

Medir a eficiéncia e a eficacia da despesa publica continua a ser um desafio conceptual.
Os problemas surgem, desde logo, devido ao facto de a despesa publica ter, muitas vezes,
uma multiplicidade de objectivos e os outputs serem de dificil quantificacdo ou

monetarizacdo (ndo se vendem no mercado).

Outro problema que se coloca, quando se pretende medir a eficiéncia e a eficacia em
termos da identificagdo dos inputs e outputs, é a questdo da grande interligacdo entre
servicos publicos. E o caso, por exemplo, quando os outputs de um servico publico sdo
usados por outro servigo como inputs (resultado da investigagdo a ser utilizado como input

pelas Universidades). Ao mesmo tempo, os servigos publicos podem influenciar-se uns aos

E um conceito relacional — medida segundo a qual um programa obteve o maximo beneficio dos outputs e
dos outcomes que foram produzidos, com os recursos disponiveis.



outros. Por exemplo, o sistema de transportes publicos pode afectar a despesa no sector

da Educacao.

2. Conceitos e sua interligagao

A analise da eficiéncia e da eficacia trata da relacido entre inputs, outputs e outcomes. A
questdo pode ser globalmente colocada como fazer crescer o output de uma intervencao
s0 através do crescimento da eficiéncia, sem absorcdo de maiores recursos. Sao, portanto,

medidas relacionais.

Pode-se definir eficiéncia como a medida segundo a qual um programa transforma
economicamente os seus recursos/inputs (por exemplo, fundos, assisténcia técnica,
tempo) em resultados, no sentido de atingir o maximo de outputs, outcomes e impactos

com o minimo possivel de inputs.

Assim, a eficiéncia refere-se a ligagdo entre os resultados obtidos e os recursos
empregues. Segundo Peter Drucker, “Efficiency is doing things right; effectiveness is doing
the right things”. Isto €, ndo podemos falar de eficiéncia sem abordarmos a questdo da
eficacia. Alias, poderemos mesmo referir que ndo ha analise da eficiéncia sem a analise da
eficacia.

Nos ultimos anos tem havido progressos no desenvolvimento de técnicas/métodos
necessarios para medir a eficiéncia e a eficacia, mas ha ainda uma grande falta de dados
disponiveis para se poderem utilizar essas técnicas. Acresce que algumas das técnicas

para medir a eficiéncia requerem conhecimentos e experiéncia especificos.

A eficiéncia nao pode ser medida diretamente. Tém sido usadas diferentes perspectivas no
que diz respeito a dados e metodologias de analise. Muitas vezes sdo usados s6 por si
indices e indicadores de performance para medir a eficiéncia. Contudo, estes indicadores
sdo mais medidas de produtividade, dado que ndo tém em atencdo o melhor resultado

possivel a atingir, dentro do contexto tecnoldgico.

Assim, o resultado da analise da eficiéncia depende da perspectiva dessa mesma analise.

A eficiéncia pode ser abordada por diversos prismas, nomeadamente:

a) Na perspectiva da utilizagao dos recursos;
b) Na perspectiva da obtencao dos resultados;

c) Na perspectiva da comparagao de recursos e resultados alcangados;

Estas perspectivas atendem necessariamente a variaveis, tais como o tempo despendido,
0s custos, o objecto do projeto, etc. Para além disso, sdo necessarios dados com

qualidade, porque o conjunto de técnicas disponivel para medir a eficiéncia € muito
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sensivel a influéncia de factores exdgenos. Isto €, as condi¢gdes do contexto tém que ser

consideradas, dado poderem ter um impacto significativo na eficiéncia e na eficacia.

Este conjunto de questdes sugere, desde logo, que pode ser util utilizar uma combinacao
de técnicas para medir a eficiéncia e a eficacia. A definicao rigorosa em relagédo aos inputs,

outputs e outcomes pode também influenciar os resultados da analise.

A anadlise da eficiéncia, em geral, requer a comparagao entre varias alternativas de
intervencgao para atingir os mesmos outputs. Uma medida tipica de eficiéncia, por exemplo,
poderia ser o custo por Km por classe/tipo de estrada/rodovia. No entanto, a comparacgéao
na eficiéncia, se nalguns dos casos pode ser util, nem sempre serd necessaria, basta

atendermos a analise da eficiéncia na perspectiva dos resultados.

O racio “Output/Input” é a mais basica medida da eficiéncia. Contudo, comparada com a
medida de produtividade, o conceito de eficiéncia incorpora a ideia de fronteira de
possibilidades de produc¢ao, que indica basicamente os niveis de output dada a escala
de atividade. Isto é, representa as quantidades maximas de produgdo que podem ser
conseguidas numa determinada economia, dadas as tecnologias e a quantidade dos

factores produtivos de que dispoe.

Numa linguagem puramente de bem-estar econémico, a transformacao da eficiéncia pode
ser medida por ratios de custo/beneficio. Em contrapartida, optimizar a eficiéncia pode ser

medida pela rede de beneficios alcangados.

Quando estamos a medir a eficiéncia econdmica, podemos distinguir entre eficiéncia
técnica (producdo) e eficiéencia em relagcao a afectacdo dos recursos
(allocative/allocation). A eficiéncia técnica mede a relagao simples entre os ‘inputs” e os
“outputs”, tendo em consideragdo a fronteira de possibilidades de producdo. A outra
eficiéncia introduz um sentido econémico, na medida em que introduz os conceitos de
custo e beneficio. Esta reflete a ligacdo entre a combinacao 6ptima de “inputs”, tomando

em consideracao os custos e beneficios e o “output”’ atingido.

Para facilitar a sua compreensao, a fronteira de possibilidades de produgao (FPP) pode ser
representada num grafico (Fig. 1). Em cada um dos eixos é representada a quantidade de
cada um dos bens: o conjunto de todos os pontos maximos de producéo representa a FPP;
os pontos exteriores a FPP sao inatingiveis, dada a tecnologia e a quantidade de factores
produtivos disponiveis; os pontos interiores representam ineficiéncia produtiva, ou seja,

quantidades que est&do abaixo das possibilidades da economia.



Fig. 1 — Fronteira de possibilidades de producao
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Fonte: Dicionario de Economia

Como se pode concluir, a eficiéncia esta intimamente ligada a eficacia (gastar menos, s6
por si, ndo significa ser mais eficiente). A eficacia relaciona o output (obtido com
determinado nivel de inputs) com os objectivos finais a serem atingidos, isto é, os
outcomes. A eficacia pode ainda ser mais dificil de medir do que a eficiéncia, sobretudo se
a preocupacao for medir a eficacia do desenvolvimento. A quantificagdo dos custos pode

ser mais facil do que a quantificagdo dos resultados (beneficios).
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Assim, uma intervencao é considerada eficaz quando os seus outputs produzem os
desejados outcomes e é eficiente quando usa os recursos de uma forma apropriada e

econdmica para produzir os desejados outputs.

Na teoria microeconémica, quando pensamos em medidas de eficiéncia ou fungbes de
custo, temos como representacdo alguma forma de fungao fronteira. As fungdes de
fronteira tém sido estimadas usando diferentes métodos, de entre os quais os dois
principais sdo: a analise envoltéria de dados (DEA — data envelopment analysis) e a
analise de fronteiras estocasticas (SFA — stochastic frontier analysis), que envolvem

programacao matematica e modelos econométricos, respectivamente (Quadro 1).

Estes modelos podem ser classificados em dois tipos: paramétrico e nao-paramétrico.
Outra distingdo importante é entre modelo deterministico (por exemplo, fungédo Cobb-
Douglas) e abordagem estocastica, em que o primeiro assume que qualquer desvio da
fronteira € devido a ineficiéncia, enquanto a abordagem estocastica requer abordagens

estatisticas.



Quadro 1 - Principais caracteristicas do DEA e do SFA

Analise Envoltéria de Dados (DEA) Fronteiras Estocasticas (SFA)

Metodologia ndo paramétrica Metodologia paramétrica

Metodologia deterministica Metodologia estocastica

Nao permite que a hipotese estatistica seja comparada Permite que a hipétese estatistica seja comparada
N&o realiza suposigdes na distribuicao do termo da Realiza suposigdes na distribuigdo do termo da
ineficiéncia ineficiéncia
N&o inclui o erro como termo Inclui um termo composto do erro
Nao exige a especificacdo de uma fungéo Exige a especificagdo de uma fungéo
. e Pode confundir ineficiéncia caso o modelo tenha sido mal
Pequeno numero de variaveis .
definido
Método: Programacéo linear Método: Econométrico

Fonte: Falcao, V. e Correia, A. R. (2012)
Um tipo de analise alternativo é baseado no conceito de “fronteira da eficiéncia”.

Fig. 2 — Fronteira de eficiéncia
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Fonte: Mandl, U., Dierx, A. e lizkovitz, F. (2008)

Este exemplo ilustra que ha duas opgdes para atingir a fronteira de produgdo. Um pais
pode atingi-la mantendo o nivel fixado de output (Y) e ajustar a quantidade de input
necessaria. A isto chama-se input-efficiency. Contudo, esse pais pode também manter o

input inalterado e atingi-la, melhorando o nivel de output. A isto chama-se output-efficiency.

Outra forma de descrever a eficiéncia prende-se com os principios de optimizagcao. Neste

caso temos, por exemplo, o 6timo de Pareto, que nos diz ter-se atingido o maximo do
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bem-estar de um individuo, sem piorar o bem-estar de qualquer outro. No entanto, a
eficiéncia de Kaldor-Hicks ja permite algum tipo de trade-offs, isto é, a perda de bem-estar
de uma pessoa por compensacao do aumento de bem-estar de outra. Estes conceitos de

eficiéncia sdo baseados em consideracoes individuais de bem-estar.

A eficiéncia pressupde que todos os produtos ou servigos sao afetos a alguém (ninguém
fica de fora). Quando um equilibrio de mercado € eficiente significa que ndo ha forma de
reafectar o produto ou o servico sem prejudicar alguém. A equidade esta ligada a
distribuicdo dos recursos e esta inevitavelmente ligada a conceitos de justica social. Um
mercado pode atingir a maxima eficiéncia, mas temos que ter presente que os beneficios
decorrentes da atividade do mercado sdo muitas vezes distribuidos de forma injusta, sao

os chamados trade-offs entre eficiéncia econémica e equidade.

3. Métodos

Segundo o documento “Tools and Methods for Evaluating the Efficiency of Development
Interventions”, podem ser enumeradas 15 metodologias de avaliacédo da eficiéncia nas
intervencdes de desenvolvimento (Quadro 2). Sabemos, de antemé&o, o quanto é poderoso

0 recurso a uma metodologia e quanto é util na percepcéao e analise dos resultados.

Quadro 2 — Metodologias de analise da eficiéncia

Grau de aplicagdo dos

diferentes métodos Meétodos de Nivel 2

Métodos de Nivel 1 M étodos Descritivos

Frequente, pelo menos para Benchmarking de custos unitarios

alguns tipos de intervengéo
de ajuda

Analise Custo-Beneficio (ACB)

Analise financeira

Juizo de perito/avaliador

Ocasionalmente

Andlise Custo-Eficacia (ACE)

Follow the money

Método dos Efeitos

Benchmarking de indicadores parciais
de eficiéncia para além dos custos
unitarios

Questdes de avaliagdo
especificas sobre eficiéncia

Raramente ou nunca

Apoio a decisdo multi-atributos

Modelos de pontuagao intuitiva

Abordagens dirigidas pelos detentores
de interesse

Apoio a decisdo multi-atributos

Classificagdes comparativas pelos
detentores de interesse;

Andlise de deciséo cientffica

Classificagdo comparativa da eficacia e
andlise de custo

Andlise Custo-Utilidade (ACU)

Classificagdes comparativas pelos
detentores de interesse;

Classificagdo comparativa da eficiéncia

Fonte: Palenberg, M. (2011)

Deste modo, no presente documento de trabalho, pretende-se eleger algumas dessas
mesmas metodologias, nomeadamente aquelas que tém sido mais utilizadas e que tém

tido, na pratica, mais expressdo em termos de resultados obtidos.
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Assim, seguindo o principio enunciado anteriormente, trataremos alguns dos meétodos
“‘qualitativos” e “quantitativos”. Comecaremos por referir que ha uma grande diferenca
entre eles. Conforme alguns autores defendem, esta diferenga reside no facto de os
métodos “qualitativos” se descreverem por palavras e os “quantitativos” por numeros. Esta

identificacao talvez seja simplista, mas é verdadeira sobre o seu significado e expressao.

Nos métodos “qualitativos” debrugamo-nos sobre os designados “juizos de peritos” e
“‘questdes de avaliagdo especificas” e nos métodos “quantitativos” sdo analisadas as
metodologias de “Benchmarking de custos unitarios”; “Follow the Money”; analise custo-

beneficio e analise custo-eficacia.

3.1. Métodos “Qualitativos”

3.1.1. Juizo de Perito/Avaliador

Um juizo de perito sobre a eficiéncia ndo € mais do que a opinido de um avaliador sobre
questdes ou matérias relacionadas com a eficiéncia. Este € o método que recorre a
pareceres/juizos de profissionais especializados ou, como se costumam designar, peritos
nas areas em analise. Para a mesma intervengao poder-se-a recorrer, eventualmente, a

diversos peritos.

Em face da subjetividade que sempre envolvera um juizo de um perito e a limitagdo do
poder de analise que lhe esta subjacente, o resultado da utilizacao deste método apenas
podera ser generalista, isto é: bom, satisfatério ou insatisfatorio. Este método alicerga-se,

fundamentalmente, na reputacao do perito.

Na sua avaliacao estdo obrigatoriamente presentes os critérios da coeréncia (para evitar
contradi¢cdes), do rigor (com recurso a previsdes estatisticas) e da analogia (se
eventualmente as premissas forem idénticas). Como é evidente, o parecer/pericia tera que

evitar a todo o custo a ambiguidade, de forma a possibilitar o alcance dos resultados.

Tera que se recorrer a logica da fundamentagao, a qual podera passar por entrevistas
realizadas pelo perito ou pela recolha de dados por outros peritos. A forma como se chega
a conclusao fica nas méaos do avaliador. Cabe-lhe, com a sua sensibilidade, distinguir as

subtilezas de que outros ndo se apercebem.

A importancia do poder analitico reside na reflexdo. Esta envolve fazer o exame do
material em bruto recolhido na experiéncia e através dele dar sentido aos acontecimentos.
A reflexao é, de facto, um constante dialogo entre a propria compreensao e a agéo. Ha que
pensar em trés estratégias: observagdo, estudo de caso e registo de acontecimentos

diarios.
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As técnicas de observagao passam pela recolha de dados. Essa recolha, como ferramenta
da avaliacdo, pretende traduzir de que forma os processos se relacionam em determinado
contexto. Por exemplo, poder-se-a referir que os registos sao particularmente eficazes na
avaliacdo formativa. Comparar os primeiros e os ultimos registos para avaliar o processo

final podera constituir um dos métodos a utilizar numa avaliagéo da eficiéncia.

Os estudos de caso que poderdao ser utilizados numa avaliagdo sao geralmente
fundamentados em situagdes da vida real ou em combinacdo de cenarios da vida
quotidiana. Referem-se, segundo Yin (1994), a uma abordagem metodolégica de
investigacao, especialmente adequada quando procuramos compreender, explorar ou
descrever acontecimentos e contextos complexos, nos quais estdo simultaneamente
envolvidos diversos factores. As metodologias qualitativas para avaliar a eficiéncia podem
proporcionar, pelo menos, uma reflexdo sobre dados que, consequentemente podera

produzir um maior progresso da avaliagao.

Conclui-se que o éxito da utilizacado deste método passard necessariamente por trés
factores:

a) A reputacao do perito;

b) A experiéncia do perito;

c¢) A “limitacdo” do objecto de analise.

A natureza individual deste método também nos podera fazer concluir que a credibilidade
do julgamento do perito depende da forma como descreve a légica que |he esta

subjacente.

3.1.2. Questoes de avaliagao especificas sobre a eficiéncia

Este método consiste num conjunto de questbes que é respondido pelo avaliador com
base numa recolha de dados. Pode aplicar-se 0 mesmo conjunto de questdes a diversas
intervengdes. Aqui o avaliador socorre-se dos termos de referéncia da avaliacdo, dos
relatorios, inquéritos, entrevistas, revisao de documentos, etc. Os dados tendem a ser
simples e as respostas devem ser precisas. Este método é utilizado em intervencbes em
que os outcomes sao dificeis de quantificar.

Assim, baseia-se na resposta as questdes da avaliacdo e, como tal, proporciona uma
fotografia dos indicadores relacionados com a eficiéncia. Os resultados sao sempre
descritivos.

Este método é o mais independente da avaliacdo individual, desde que as questdes sejam

respondidas com rigor. Neste caso, transfere-se o juizo para quem requereu a avaliagao.
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Os requisitos de analise dependem das perguntas da avaliagdo e da informacgéo qualitativa
dos inputs, outputs e outcomes. Estas perguntas ndo devem, a partida, permitir varias
interpretacdes. Devem ser claras e inequivocas. Um grupo de perguntas especifico
estandardizado, aplicado a intervencbes similares, podera ser entendido como uma boa

pratica a integrar este tipo de metodologias.

Exemplificando:
e Qual a percentagem de beneficiarios do programa sentiu que os resultados
justificaram o tempo despendido com esse programa?
¢ Qual foi o custo total da formacao, por participante e por dia? Isto é, qual o custo
unitario de um formando por dia de formagao?

¢ O custo do programa por participante foi razoavel em relagao a programas similares?

Desenhar perguntas por uma simples recolha de dados obriga, como é evidente, a um
conhecimento profundo das intervengdes, 0 que exige, necessariamente, competéncias

especificas.

3.2. Métodos “Quantitativos”

3.2.1. Benchmarking de custos unitarios (e outros indicadores parciais de eficiéncia)
Este método é uma técnica de analise parcial da eficiéncia, que €& simples e muito
conhecida, no sentido de poder identificar melhorias potenciais de eficiéncia das
intervengdes. Este método compara o custo por output, por exemplo, o custo por Km de
estrada construida de varias intervengdes, sem ter, no entanto, em atengdo o contexto

local, o investimento inicial ou os efeitos ao longo do periodo.

Assim, compara mais a eficiéncia em termos de produgédo do que a eficiéncia em termos
de afectacado de recursos. Os avaliadores devem ter algum cuidado, tendo em conta as
limitacbes de analise baseadas em custos unitarios e em outros indicadores parciais de
eficiéncia.

No sentido de fornecer informagéo sobre a eficiéncia global, os custos unitarios devem ser
correlacionados com a eficiéncia em termos da afectacédo dos recursos, isto €, ndo se pode
concluir que a eficiéncia em termos da afectagdo de recursos crescera se os custos

unitarios forem reduzidos.

Este método, utilizado com algum cuidado na analise, como referido, € util porque pode
identificar melhorias potenciais de eficiéncia e € muito facil de calcular, pelo que nao exige
que os avaliadores tenham competéncias especiais, ao contrario dos dois métodos
referidos em 3.2.3. e 3.2.4.
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3.2.2. “Follow the Money”

Neste tipo de abordagem sdo mapeadas e associadas aos resultados (outputs) todas as
despesas relacionadas com uma interven¢cdo. Numa segunda fase coloca-se a questao:
podera ser alcangado o0 mesmo resultado com menores custos? Ou podera obter-se

maiores resultados com 0os mesmos custos?

3.2.3. Analise custo-beneficio (CBA — Cost-benefit analysis)

A analise custo-beneficio € uma ferramenta utilizada para determinar o mérito econdmico
de uma intervencdo. Ela esta desenhada para responder a questdo: a despesa publica
nesta intervencédo fornece um beneficio liquido a economia? Esta analise expressa, em

termos monetarios, todos os custos e beneficios a ela associados.

Em principio, este tipo de analise deve cobrir todos os inputs e resultados, quer sejam
sociais ou privados, diretos ou indiretos, tangiveis ou intangiveis. A partir do momento em
que todos os custos e beneficios estdo expressos na mesma unidade monetaria, estes
podem ser agregados e comparados. Pode-se entao calcular o beneficio liquido da
intervengao e, assim, a analise custo-beneficio constituir uma base util para a tomada de

decisdo.

Este método é largamente aplicado e, no pressuposto de que se consegue identificar e
‘monetarizar” todas as variaveis, € uma ferramenta poderosa de analise. Os custos e
beneficios dos diferentes anos terdo que ser atualizados (mediante uma taxa de
atualizacdo/desconto) a uma determinada data (inicio da analise) para se obterem valores
atuais e assim permitir o somatoério do total dos custos com o total dos beneficios,
chegando a um valor liquido atual (VLA) ou, se quisermos, a um beneficio liquido. Em
alternativa a apresentar o beneficio liquido, podemos apresentar o racio beneficio/custo ou

a taxa interna de rentabilidade.

Ao contrario de outros tantos métodos, este permite determinar se uma intervencéo é
benéfica (mérito econdmico), ou ndo, para a sociedade, sem necessitar de comparacao
entre alternativas. E claro que ao selecionar a taxa de desconto?®, estamos implicitamente
perante varios cenarios (variaveis subjacentes ao calculo da taxa de desconto) que
comparamos. O calculo ou a escolha da taxa de desconto € um dos aspectos mais dificeis

deste método de analise.

2 . = . . .

O desconto é o processo de comparagdo entre valores atuais e futuros. Do método de calculo da taxa de
desconto (modelo) fazem parte um conjunto de variaveis, como, por exemplo: horizonte temporal; risco;
inflagdo; produtividade média do capital; valor patrimonial.
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Como acontece com quase todos os métodos de anadlise, também este tem os seus
fervorosos defensores e os seus assertivos criticos. Muitos economistas consideram este
método como o “gold standard” da anadlise da eficiéncia, enquanto outros acham que nao
produz resultados uteis fora de um limitado numero de casos. Na pratica, a dificuldade
aumenta em relagédo a intervengdes na area social, dado que nao é facil imputar valores
monetarios a um conjunto de variaveis e nem sempre essa imputagdo é apropriada.

Contudo, globalmente, este método € um dos mais frequentemente utilizado e é, ao

mesmo tempo, um dos mais sofisticados métodos de analise da eficiéncia.

A andlise de sensibilidade e do risco estda muito ligada a este método. Este tipo de
analise (ex-ante) procede a identificagcdo das variaveis criticas do projeto e consiste em
deixar flutuar as variaveis deste, segundo uma dada variagcao percentual, observando as
variagbes subsequentes nos indicadores de desempenho, tanto financeiros, como
econdmicos. S6 se deve fazer flutuar uma variavel de cada vez, mantendo os outros
parametros constantes. S&o criticas as variaveis para as quais uma variagao positiva ou
negativa de 1%, causa uma variagao correspondente de 5% no valor base do VLA. Esta

analise ganha relevancia em ambientes de grande incerteza.

A anadlise custo-beneficio é similar ao método utilizado na “Andlise Financeira”. A
diferenca principal reside no ambito de analise dos dois métodos. A CBA identifica inputs e
resultados sociais e privados; diretos e indiretos; tangiveis e intangiveis. O objectivo
principal é analisar os efeitos de bem-estar associados a uma intervencdo de
desenvolvimento. A analise financeira € uma analise do ponto de vista do promotor do

investimento e cuja principal preocupacéao € a rentabilidade financeira.

3.2.4. Andlise custo-eficacia (CEA — Cost-effectiveness analysis)

A analise custo-eficacia € uma técnica que relaciona os custos de uma intervengao com os
seus outcomes ou beneficios. Esta metodologia “monetariza” os custos de uma
intervencdo e depois relaciona-os com medidas especificas de eficacia dessa mesma
intervencdo. Esta analise identifica a maneira economicamente mais eficaz de cumprir um

objectivo.

Este método assume como principio que um beneficio ou outcome é desejado e que ha
varios caminhos alternativos para o atingir. A questdo base que se coloca é: “qual das
alternativas é a mais barata?” Ou “qual a forma/caminho mais eficiente para atingir este

beneficio?”

Por definigao, este tipo de analise é comparativo. Analisa, por exemplo, se o custo unitario

€ maior no contexto de uma intervencdo do que em outra. Este método, desde logo, torna-
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se menos complexo que o anterior, porque nao necessita de transformar em moeda
(expressar em termos monetarios) o outcome. No entanto, ao utilizar a unidade natural
(unidades fisicas) dos outcomes, estes sao expressos em unidades diferentes, o que nao
permite a sua agregagdo num unico beneficio. Isto torna dificl a comparagdo de
intervencdes com multiplos outcomes, pelo que restringe a sua aplicagao a intervengoes

com um outcome principal, necessariamente similar.

Ha autores que defendem que a analise custo-eficacia mede a eficiéncia técnica e nao a
eficiéncia em termos da afectagdo dos recursos. Este método pode ordenar (ranking) um
conjunto de alternativas em termos de eficiéncia técnica, mas pode ndo conseguir indicar
se uma determinada intervengéo é melhor. Os efeitos devem ser medidos em relagdo a um
cenario de referéncia. Por exemplo, comparar os efeitos sem a intervencao com os efeitos

da intervencdo (cruza com avaliagdo de impacto).

Geralmente, os resultados da analise custo-eficacia sao apresentados como racios
custo/eficacia, isto é, o custo por unidade de efeito. Ou o inverso, isto €, unidades de efeito
por custo. As vezes este aspecto gera alguma confusdo porque ambos os racios aparecem

sob o0 mesmo nome — analise custo-eficacia.

Estes racios tém uma grande similitude com os custos unitarios. Contudo, enquanto os
custos unitarios sao baseados nos outputs, a analise custo-eficacia tem que considerar
resultados que refletem os principais beneficios de uma intervencgao. Esta analise situa-se

ao nivel dos efeitos/outcomes e impacto.

A principal limitagdo deste método esta ligada ao facto da analise se centrar no principal
resultado direto da intervencao. Porém, na pratica, existem poucas intervengdes centradas
num outcomelimpacto prioritario direto e claro. Acresce que a centralizagdo num
outcomelimpacto principal significa negligenciar os impactos indiretos. Sendo estes
impactos negligenciados, os custos gerados por eles podem ser subestimados, o que pode

levar a uma interpretacéo erronea da situacao.

Constata-se que este método é frequentemente utilizado na investigacdo na area da
medicina e a razao prende-se com o facto de o outcome se poder traduzir em unidades
fisicas, isto é, como ja referido, ndo necessita de ser transformado em unidades
monetarias. Por exemplo, foi analisado o impacto de melhores servigos na prevengao do
HIV na populagao em geral durante dois anos (Tanzénia). Outro exemplo nesta area, a
avaliagcao do custo-eficacia da prevencgao de transfusbes associadas a infegao do HIV no
Zimbabué (ONUSIDA — Analise de custo-eficacia e HIV/SIDA).
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Quadro 3 — Sintese dos Métodos “Quantitativos” de analise da eficiéncia

Tiposde R L L =
pos Definicao Critériosde eficacia Condigdes de utilizagédo
analise
- Anadlise da intervengéo com menor Usada quando o impacto das
Anélise custo- . . . .
minimo custo através da comparagao de Nenhum intervengdes € supostamente (ou
varios programas. considerado) idéntico
. . . Usado quando o impacto das
O impacto é analisado com . . e . - a P
- - = - Unidades fisicas e quantificaveis intervengdes pode ser expresso com
Analise custo- indicadores nao-monetarios, o 5 .
s . e (usadas como critérios para medir uma variavel-chave para a qual o
eficacia precisos, quantificados e . .
. resultados) avaliador tem um indicador
homogéneos. e
quantificavel
O impacto é comparado como Unidades de beneficio (traduzidas .
. P L. ™ . L ( Usado quando o impacto das
Anélise custo- beneficio do servigo ou a emtermos monetarios) que medemo | . .
. . = S intervengdes tem pelo menos duas
beneficio intervengéo para as pessoas valor da utilizagéo dos resultados i - L N
. " . dimensédes principais (ou mais)
envolvidas. para os utilizadores e beneficiarios.
- O impacto da intervengéo é .
Analise custo- P ¢ L. . L. Usado para comparar diferentes
expresso em termos monetarios e Unidades monetarias . ~ . . ~
vantagem - intervengdes em diferentes situagcdes
apresentado com uma proporgao.

Fonte: EuropeAid, “Metodologia Comparativa para avaliagdes econdmicas”

4. Conclusoes

A eficiéncia € um conceito forte e representa um dos critérios mais importantes de analise
nas avaliagcdes ex-ante e ex-post, no sentido de informar a tomada de decisdo. Contudo,

na pratica, varios fatores tendem a reduzir o potencial das analises da eficiéncia.

A utilizacdo da analise da eficiéncia é ainda pouco frequente, pelo que é subutilizada na
tomada de decisdo. Acresce que, quando existe, esta € muitas vezes bastante pobre,
fundamentalmente, porque muitos avaliadores nao tém as necessarias competéncias

técnicas.

Algumas razdes para a subutilizacdo da analise da eficiéncia centram-se em dificuldades
associadas a sua utilizacado, conforme se referiu anteriormente, nomeadamente:

1. Os avaliadores nao estarem familiarizados com os procedimentos analiticos
necessarios;

2. A existéncia de algumas controvérsias politicas ou morais na atribuicdo de valor
monetario a medidas de input e outcome (determinagédo da taxa de desconto
apropriada);

3. A determinacdo dos beneficios identificados e quantificados que foram causados
pelo programalintervengao;

4. A dificuldade em estabelecer uma relacédo clara entre input e output no sector

publico (welfare perspective), ao contrario do sector privado (business perspective);
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5. A determinagéo de todos os custos e beneficios, diretos e indiretos, associados a
intervencéo e quando estes ocorrem;

A determinacéo do que provoca os beneficios e os custos;

A insuficiéncia de recursos para analises/avaliagbes mais longas;

A auséncia de dados;

© © N o

As dificuldades em separar os custos com o desenvolvimento do

programalintervencao dos custos de operagao.

Vantagens em usar a analise da eficiéncia:

a) Promove a prestacao de contas e responsabilizagdo (accountability) no contexto das
intervengbes. No minimo, as intervengbes tém que ser capazes de dizer aos
financiadores (ou potenciais financiadores) que, durante um determinado periodo de
tempo, as intervengbes forneceram um determinado nivel de servicos a um numero
especifico de clientes (beneficiarios) e a determinado custo;

b) Ajuda a identificar as prioridades quando os recursos sdo limitados;

c) Pode ser extremamente poderosa e persuasiva para os decisores politicos e outros

financiadores.

Desvantagens em usar a analise da eficiéncia:
a) Requer, na maior parte das vezes, grandes competéncias técnicas e conhecimento;
b) Analises da eficiéncia demasiado simplistas e que, por esta razdo, sofrem de sérias
inadequagdes conceptuais e metodoldgicas. Uma analise demasiado simplista pode
levar a indicagbes erradas, pensando-se no entanto que se tem por base uma
analise técnica. Neste caso, a analise € mais prejudicial do que positiva, dificultando

a tomada de deciséo.

Pode-se concluir que a analise da eficiéncia desempenha um papel muito importante no
planeamento em geral. Decisdes informadas requerem informacéao clara acerca dos custos

e efeitos.

Outra conclusao a retirar é a de que a opcao entre métodos qualitativos ou quantitativos
dependera, em primeiro lugar, do objecto e do contexto da analise. Contudo, podera
afirmar-se também que o recurso a ambos os métodos para a andlise da eficiéncia
produzira resultados mais esclarecedores sobre o objecto analisado e sera um instrumento
de trabalho valioso para a realizagdo dos objectivos das politicas, estratégias e programas

delineados.
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Em sintese, a analise da eficiéncia deve constituir uma ferramenta importante no sentido
de ajudar a “formar” a decisdo para investir em determinado tipo de
programas/intervengdes. Dado que o objectivo é optimizar a utilizagdo dos escassos
recursos, a subutilizacdo da analise da eficiéncia deve preocupar os avaliadores, os

politicos e a sociedade em geral.
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