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Resumo: Mostra a importancia da avaliagdo social de projetos
para tomada de decis@o, com vistas a otimizar 0 conjunto de
prioridades nacionais a nivel de programas e projetos. A avaliagao
social propriamente dita engloba a avaliagcdo econdmica e a in-
vestigacédo de indicadores sociais e beneficios intangiveis de difi-
cil inclusao no fluxo de caixa convencional, 1ais como distribui¢ao
de renda, nivel de emprego, questdes regionais et¢. A avaliacac
econdémica procuta medir a contribuiclo efetiva do projeto para
o aumento da Renda Nacional, através de um fluxo de caixa
macroecondmico ou social. Para tanto deverao ser feitos ajustes,
partindo de um fluxo privado, no sentido de anular as interfe-
réncias governamentais no sistema de pre¢os vigente. Em segui-
da apresenta algumas questdes que devem ser objeto de investi-
gacdo para fins de avaliagao social de projetos no Brasil, tais
como geracac direta e indireta de empregos, efeitos scbre a
distribuicao de renda, acesso a terra, migragao interna, soberania
nacional etc.

1. INTRODUCAO

Os grandes objetivos da politica econémica e social sio definidos,
em primeiro lugar, pelo Governo, em nome da sociedade, conferindo
prioridades, quer a um maior crescimento da Renda Nacional, a uma
melhor distribui¢do de renda, ou a um menor nivel de desemprego.

E uma questio de otimizar esse conjunto de prioridades (objetivos

nacionais), sujeito a uma série de restrigoes que sio as nossas disponi-
bilidades internas de recursos, nossos fatores de produgio.
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Essas prioridades, estabelecidas a nivel politico, variam com o tempo
e quase sempre sio conflitantes; dai a necessidade de que haja uma preocu-
pacio com o todo, com a otimizagdo no imbito da sociedade.

A anilise social de projetos € apenas um instrumento para reconduzir
a economia ao seu 6timo, vez que o Governo constantemente impoe
3 economia uma série de regras que podem tornar projetos financeiramente
vigveis do ponto de vista privado, mas os seus resuttados para a sociedade,
nem sempre significam o 6timo, o desejavel.

Avaliagio social de projeto é um instrumento adicional da politica
econdmica do Governo. E uma maneira de, na pratica, otimizar a fungio
“Prioridades Nacionais”, a nivel de programas e projetos.

Existe no Brasil uma infinidade de programas objetivando incentivar
determinados setores, atividades ou regides.

A incégnita é: serd que os projetos que contém cada um desses progra-
mas sio 0s mais eficientes para a sociedade? Serd que estamos utilizando
os recursos de que a sociedade dispde para o atingimento dos objetivos
nacionais, da forma mais eficiente possivel?

Infelizmente, na prdtica, pouco se utiliza no Brasil o instrumento
da avaliagdo social para fins decisérios.

A que se faz, quando muito e quando exigido pelas entidades interna-
cionais financiadoras dos projetos, é a avaliagio econdémica convencional
baseada no manual da UNIDO™,

Esse trabalho procura oferecer orientacdes simples e prdticas para
a avaliagio econémica de projetos, enumerando algumas dificuldades en-
contradas no dia-a-dia dos especialistas em andlise de projetos e as limita-
¢oes dessa metodologia quanto aos beneficios intangiveis para a sociedade.

Para facilitar a compreensio do trabalho, antecipamos esclarecimentos
sobre a terminologia utilizada ao longo do artigo:
a) avaliagio privada: andlise do fluxo de caixa a precos de mercado,
avaliagdo financeira;
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b) avaliagio econdmica: anilise do fluxo de caixa a pregos sociais
ou a custo de fatores (sem a interferéncia do setor governo); andlise
do fluxo de caixa macroeconémico (considera pregos-sombra e
custo de oportunidade);

c) avaliagdo social: anilise da viabilidade do projeto do ponto de
vista da sociedade, (contempla a avaliagio econémica e vai mais
além a investigar outros indicadores sociais, inerentes ao pais ou
regiio, de dificil inclusio no sistema de avaliagio valorativo, mesmo
que a pre¢os sociais).

2. ASPECTOS PARA AVALIACAQO ECONOMICA DE PROJETOS*

A avaliagio econdmica de projetos procura medir a contribuigdo efeti-
va do projeto para o aumento da Renda Nacional. A partir de ym fluxo
de caixa privado (a pregos de mercado), monta-se um outro chamado
fluxo de caixa social ou macroeconémico, procurande anular as forgas
de todos os vetores de interferéncia governamental, atribuindo valores
aos itens do projeto, de forma que reflitam o custo social dos fatores.

O prego de mercado s6 seria representativo do valor real dos bens
e servigos se funcionassem livremente as leis da oferta e da procura, em
condigoes de concorréncia perfeita, ocupagio plena de todos os recursos
e completa mobilidade de fatores. Dai a necessidade de se corrigirem
os pregos de mercado para obter o que se chama custo social.

A transformagdo de valores financeiros em econdémicos nem sempre
é simples, dada a falta de informagdes e de estatisticas do sistema econdémico
em geral ou do setor especifico do projeto a ser analisado.

Deve-se atentar para fazer ajustes em contas que possam mudar as
perspectivas de investimento social, desprezando os ajustes triviais e que

requeiram cdlculos complexos.

Segundo GITTINGER®, sio trés as categorias de ajustes para fins
de valora¢io econdmica.

* Bascado na metodologia utilizada pelo Banco Mundial com aigumas adapragées.
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a) ajustes para eliminar transferéncias

Nesta etapa, deve-se eliminar do fluxo de custos e beneficios todos
os efeitos dos impostos, subsidios, empréstimos e servicos da divida,
vez que representam simples transferéncias de renda de um setor para
outro da economia, sem influéncia no ¢c6mputo da Renda Nacional.

Se um agricultor paga Imposto de Renda sobre o valor liquido
de sua produgio, seu beneficio se reduz, mas esse pagamento nio diminui
a Renda Nacional; o que ocorre ¢ a transferéncia de sua renda ao governo
que possivelmente ird utilizdé-la em programas sociais que beneficiario
outra camada da populacio.

Os subsidios sao transferéncias diretas que influem em diregio
oposta. Se um agricultor compra fertilizante a pregos subsidiados, deve-se
registrar o custo completo do fertilizante.

Em suma, um imposto, um subsidio ou uma transagio crediticia
nio representam fluxo real de recursos e sim a transferéncia de um direito

sobre fluxo real de recursos, devendo portanto serem anulados para fins
de avaliagio econémica (GRAFICO 1).

b) ajustes para eliminar distor¢ées dos pregos de artigos comercia-
fizados.

530 artigos comercializados aqueles:

i) cujo prego de exportagio FOB é maior que o custo interno
de produgio ou aqueles que se podem exportar devidamente
aos subsidios de exportagio do governo;

ii) cujo prego de importagdo é menor que o custo interno de pro-
ducio.

Trata-se de ajustar a taxa de cimbio, em decorréncia das barreiras
de importagio e subsidios para exportagio criados pelo Governo.

Teoricamente seria transformar a taxa de cimbio oficial numa taxa
de cimbio social (também chamada de custo social das divisas), caso ndo
houvesse interferéncia do governo. Em seguida, aplicar esta taxa ao prego
de fronteira, ou seja, no caso de importagio o prego CIF ¢ para exportacio
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o preco FOB. Se significativos, deve-se ainda computar os custos de
transporte internos entre o ponto de exportagio ou importagao ¢ o local
do projeto.

O mecanismo é simples, porém a dificuldade estd exatamente em
estimar, na prdtica, a taxa de cdmbhio social. Em pesquisa elaborada em
1970', com apoio do IPEA, equipe de professores estimou, a época, que
a taxa de cimbio social para o Brasil seria de Cz$ 5,51/US$, enguanto
o cimbio oficial situava-se em torno de Cz$ 4,41/US$, sugerindo uma
sobretaxa de 25% sobre a taxa de mercado, para encontrar o custo social
das divisas.

Dada a inexisténcia de um sistema de planejamento a nivel nacional
ou institucional, que fornega esse tipo de informacgio, resta aos analistas
utilizarem taxas de cAmbio hipotéticas que melhor representem o valor
econdmico de paridade das exportagoes e importagdes. Uma alternativa
seria a taxa de cimbio do mercado pardlelo, embora esta quase sempre
retina componentes especulativos, em fung¢io de outras medidas de politica
econdémica, e componentes de risco inerentes a transacgOes parafiscais.

O importante é uniformizar esta taxa para fins de avaliagio econéd-
mica, com vistas a neutralizar o nivel de erro cometido nos diversos
projetos analisados pelo critério acima.

Segundo 0 GRAFICO 2, os bens comercializados podem ser ranto
insumos do projeto, como produgao do préoprio projeto. Os insumos
utilizados no projeto podem ser importados ou poderiam ser exportados
caso nio houvesse o projeto. J4 os bens produzidos pelo projeto podem
ser destinados a substituigio de importagdes ou a cxportagdes para o
mercado exterior.

¢) ajustes para eliminar distorgoes dos pregos dos artigos nao comer-
cializados

Sio artigos ndo comercializados, aqueles cujo custo interno de produ-
¢io é menor que o preco CIF e maior que o prego FOB. Nesse caso
nio vale a pena exportar nem importar esse tipo de insumo ou produto
pelas proprias condigdes do mercado. Por outro lado, os artigos que
nio sio comercializados devido A intervengdo do governo através de proi-
bicio a importagio, quotas etc, ou ainda pelas préprias caracteristicas
do artigo, no caso a terra e a mio-de-obra.
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A transformagio de valores financeiros em valores econdmicos de
bens ndo comercializados é um pouco mais complexa e depende das caracte-
risticas de cada projeto. Com relagio 4 produgio do projeto, depende
do tipo de bem produzido e do tamanho do projeto com relagio ao
mercado. Em se wratando de insumos, deparamo-nos com matérias-primas
produzidas por setores que operam a plena capacidade ou com capacidade
ociosa, além do problema de como valorar a terra e a mio-de-obra. O
GRAFICO 3 mostra o diagrama de decisdes para se determinarem valores
econdémicos de bens nio comercializados.

A terra: Desses bens nio comercializados, merecem destaque a terra
¢ amao-de-obra. O valor atribuido a terra deve ser o custo de oportunidade
do fator (ou prego-sombra), ou seja, deve-se computar no fluxo econdémico
o valor liquido da produ¢io a que se renunciou com a sua utilizacao
no projeto ¢ nio o seu prego de venda no mercado. Nem sempre o
prego de venda da terra representa efetivamente a sua contribuicio a produ-
¢do agricola, por razdes especulativas ou de prestigio do proprietirio.
Além disso, grande parte dos projetos agricolas nio envolvem transfe-
réncias de propriedade e sim a mudanga de controle de sua administragio
ou a utilizagdo de técnicas mais produtivas.

Na pratica, esse custo de oportunidade pode ser estimado pelo valor
de renda da terra no regime de arrendamento da localidade. Este valor
de renda pode ser computado como custo anual do projeto, ou pode
ser capitalizado para o primeiro ano, 2 uma taxa que reflita o custo de
oportunidade do capital.

No caso de utilizagao de terra ociosa em um projeto de irrigagdo
no Nordeste, por exemplo, mesmo que o governo venha a cobrar do
colono um prego de compra do lote, o qual seria computade na anilise
financeira, ao se fazer a andlisc econémica nido se atribui custo algum
a este fator.

A mao-de-obra: O custo de oportunidade da mao-de-obra é definido
como a remunera¢io liquida percebida pela mio-de-obra antes de sua
utilizagdo no projeto. A taxa de salirios nem sempre representa o custo
de oportunidade da mio-de-obra devido ao nivel de desemprego, i coexis-
téncia de setores tradicionais e dinimicos, as pressoes sindicais, ao saldrio
minimo instituido pelo governo etc.
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Somentc podemos aceitar o saldrio de mercado como custo de oportu-

nidade da mao-de-obra nos seguintes casos:

a) num mercado perfeitamente competitivo, onde o prego da mio-de-
obra seria equivalente ao determinado pelo valor de seu produto
matginal;

b) no periodo de atividade maxima no setor rural, quando o preco
da mao-de-obra se aproxima do valor de seu produto marginal;

¢) no caso de mido-deobra especializada e escassa, onde provavelmente
se encontraria plenamente empregada.

Do contririo, é necessirio conhecer a origem dos trabalhadores acres-
cidos a0 projeto para estimar-se a sua remuneragao antes de sua utilizagio
no projeto. No caso do setor agricola, um bom método para estimar
o custo de oportunidade de mio-de-obra seria multiplicar o nimero de
dias do ano que a maior parte da mio-de-obra esteja empregada (periodo
de atividade mdxima) pelo salirio didrio nesse periodo.

Outras consideragées podem ser levadas em conta, dependendo das
circunstincias de cada projeto, até mesmo a utilizagdo da mio-de-obra
em atividade de subsisténcia.

Relembrando os cinco anos de estiagem enfrentados pelo Nordeste,
o saldrio que o governo pagava aos trabalhadores das frentes de emergéncia
poderia representar, 4 época, o custo de oportunidade da mao-de-obra
para o setor agricola da Regiio.

A grande maioria dos economistas comunga a idéia de que o custo
de oportunidade da mio-de-obra é menor que o seu custo privado (saldrio
mais encargos trabalhistas), mas nunca igual a zero. Alguns deles acrescen-
tam que deve ser adicionado ao custo de oportunidade da mio-de-obra
o custo de outros servigos prestados pelo governo ao absorver mais um
trabalhador no setor dinimico da economia. Por exemplo, no caso de
migracio campo-cidade, a sociedade, através do governo, incorrerd em
custos adicionais (ruas, cal¢adas, trifego organizado, justiga, policia, infra-
estrutura urbana etc) ao instalar-se mais uma familia na cidade.

BACHA et alii'V estimaram o custo social da mio-de-obra no Brasil,
levando em conta a origem do fluxo migratério, o prego de uma unidade
de investimento em termos de consumo e a produtividade marginal do
trabalho na agricultura por Regido.
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Em suma, foram os seguintes os resultados alcangados, os quais podem
ser utilizados, na falta de informagdes especificas do projeto:
a) Para o Centro-Sul: custo social da mio-de-obra varia entre 60
e 70% do custo privado,

b) Para o Nordeste: custo social da mio-de-obra varia entre 50 a
60% do custo privado.

O GRAFICO 3 apresenta o diagrama de decisoes para se determi-
narem valores econdémicos de bens ndo comercializados.

Ap6s esses ajustes, pode o analista dar seguimento normal aos
procedimentos de avaliagio de acordo com os diferentes métodos de avalia-
¢io global (taxa interna de retorno, valor presente liquido, relagio benefi-
cio/custo etc) ou outros indicadores parcials que nao nos interessa aqui
abordar.

Ressaltamos, no entanto, a importincia de serem utilizados valores
econdmicos na avaliagio de projetos e, mais ainda, a necessidade de serem
uniformizados esses critérios.

3. CRITICAS E LIMITACOES — BENEFICIOS INTANGIVEIS

Cumpre-nos agora apresentar as limita¢oes dessa metodologia, nio
no sentido de discutir a sua validade, mas a necessidade de que cla seja
complementada e relacionada com outros fatores especificos do pafs ou
regidio em que estd inserido o projeto. Essa metodologia, desenvolvida
pelo Banco Mundial, nio contempla as peculiaridades individuais dos
pafses ou regides subdesenvolvidas, bem como nio consegue mensurar,
numericamente, custos ¢ beneficios importantes do ponto de vista da
sociedade envolvida. Trata-se de beneficios ou custos intangiveis ou de
dificil valoragio que envolvem problemas de distribuigio de renda, nivel
de emprego, questoes regionais, razoes de integragio ou soberania nacio-
nal, questées ecolégicas etc.

Os economistas tém-se preocupado em encontrar meios para medir
esses custos ou beneficios e inclui-los no sistema de avaliacio valorativo.
Os beneficios da educagio, por exemplo, poderiam ser medidos mediante
a comparagio do nivel de renda de um homem instruido com o daquele
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que nio possui instrugio. Os beneficios de atendimento de saide poderiam
ser mensurados em fungio do numero de horas de trabalho que se evita
despender reduzindo a incidéncia de doengas, etc. Entretanto, o valor
da educagio ou da boa saude transcende ao simples aumento de renda
ou ao mero fato de se poder trabalhar mais horas, gerando portanto
davidas e controvérsias.

Qutra tentativa para valorar beneficios intangiveis utilizada em alguns
paises é o “método de variagio do custo minimo”. Trata-se de determinar
a combinagio opcional menos onerosa de custos tangiveis que traga os
mesmos beneficios intangiveis. A partir do conhecimento da alternativa
menos onerosa, pode-se tentar responder 4 seguinte questio: Vale a pena?
Esse método ¢ utilizado sem maiores dificuldades em projetos de eletrici-
dade e saneamento.

A avaliagio social propriamente dita vai mais além do que a avaliagao
econdmica apresentada no capitulo anterior. Ela deve considerar outros
fatores muitas vezes intangiveis ou de dificil inclusio no fluxo de caixa
convencional, mas que sdo importantes para a tomada de decisio.

Apresentamos, a titulo de reflexdo, alguns desses fatores que devem
ser objeto de investigagio para fins de avaliagao social de projetos no

Brasil:

a) geragio direta e indireta de empregos ¢ niveis salariais em fungio
da qualificagio da mio-de-obra (subemprego);

b) inovagoes tecnoldgicas;

¢) distribui¢io de renda —- entre regides, setores e proprietirios de
fatores;

d) acesso A terra — se o projeto contém elementos de reforma agriria;

e) migragio interna — impacte do projeto sobre a migragio rural/ur-
bana ou Nordeste/Centro-Sul;

f) projetos que venham a mudar a mentalidade da comunidade —
treinamento, extensao rural, efeito demonstragao;

g) encomendas 2 inddstria de bens de capital nacional;

h) soberania nacioral — preencher ¢spago em setor estratégico —
produgdo de alimentos, setor energético etc;

i} consideragées ambientais — ecolégicas ou de estética.
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Ressalte-se que muitas dessas questdes, embora possam ser mensu-
radas isoladamente, sio dificeis de serem agregadas ao sistema de valoragio
global. Qutras devem ser investigadas e colocadas na balanga juntamente
com o resultado da avaliagio econdmica global,

O Programa de Irrigacio do Nordeste, por exemplo, além dos resul-
tados econdmicos que certamente alcangard, trard uma série de beneficios
para o Nordeste entre os quais geragio de empregos, fixagio do homem
ao campo, mudangas tecnoldgicas, maior produtividade, acesso A terra,
extensao rural, produt_;ﬁn de alimentos ¢ outros, impossiveis de serem
incluidos no cdlculo de uma taxa de rentabilidade, mesmo a pregos econ6-
micos.

4, CONCLUSAO

A avaliagio social de projetos é um instrumento da politica econémica

do governo que visa a otimizar, na pritica, a fun¢do “Prioridades Nacio-
9,
nais”.

Envolve a avaliagio econdmica global através da determinagio de
um fluxo de caixa social que procura anular a interferéncia governamental
na economia, com vistas a medir a influéncia do projeto sobre a Renda
Nacional. Para tanto deverdo ser feitos ajustes para eliminar o efeito das

transferéncias governamentais ¢ distorgdes no sistema de pregos de insumos
e de produtos.

Essa metodologia deve ser complementada com a investigagio de
indicadores sociais ¢ beneficios intangiveis de dificil inclusio no fluxo
de caixa convencional e que sio peculiares ao pais ou regido em que
se insere o projeto.

A avaliagio econdmica de projetos, apresentada na primeira parte
desse trabalho, permite medir a contribuicio efetiva do projeto para o
aumento da Renda Nacional, nio dispensando, todavia, a avaliagio de
seu impacto sobre outras questdes sociais que complementam e que até
mesmo superam as justificativas do ponto de vista exclusivamente econd-
mica.
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Cabe-nos esclarecer ainda que nio estamos propondo o abandono
dos mértodos de avaliagio financeira convencionals, de grande utilidade
para o empresirio privado ou para agéncias de financiamento em geral,
e sim alertar os organismos de planejamento e de fomento, bem como
os analistas de projetos de que o sistema de pregos vigente ndo reflete
a escassez relativa dos fatores de produgio.
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GRAFICO 1 — VALORES ECONOMICOS DAS TRANSFERENCIAS
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GRAFICO 2 — VALORES ECONOMICOS DE BENS COMERCIALIZADOS
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GRAFICO 3 — VALORES ECONOMICOS DE BENS NAQ-COMERCIALIZADOS
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Abstract: Shows the importance of social evaluation of projects
for decision taking, having in view to optimize the national priorities
complex at the level of programs and projects. The social evalua-
tion itself includes the economic evaluation and the investigation
of social indicators and intangible benefits of difficult conclusion
in the conventional flow of cash, such as income distribution
level of jobs regional questions etc. The economic evaluation
seeks to measure the real contribution of the project for increasing
the National Income, through a flow of money macro-economic
or social. Thus some reajustments must be made, starting from
a private flow, in order to nullify the interferences of the govern-
ment in the price system in force. Following this, it presents some
questions which must be object of investigation with the purpose
of social evaluation of projects in Brazil, such as direct and indirect
generation of jobs, the effect on distribution of income, access
to the land, internal migration, national sovereignty etc.
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