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PREFACIO PELO IICA

A dinadmica das transformacdes hoje vividas pelas organizacdes, tanto
institucionais quanto de contexto, seria razdo suficiente para uma
abordagem séria dos temas tratados neste livro.Lamentavelmente, parece-
nos gque um futuro de grandes desafios se avizinha, num mundo em que
ndo somente teremos que prover alimento e energia para uma populacdo
que cresce exponencialmente, mas também prevenir e remediar feridas
ambientais e sociais centendrias.

Assim, monitorar e avaliar, mais do que nunca, é preciso; tanto em
relacédo a necessidade quanto a precisdo técnica encerrados nas palavras.
Do contrario, seguiremos brincando com a vida e com 0s suportes
materiais que a sustentam, num comportamento a0 mesmo tempo
injusto e contraproducente.

Este livro coloca de forma objetiva o tema da mensuracao, clareando
conceitos e propondo um caminho pratico aos que se propdem a encarar
com firmeza a tarefa de buscar o desenvolvimento e a mudanca. Com
essas ferramentas, poderdo garantir a conducao eficiente de seus projetos
e avaliar o impacto da operacao. Dessa forma, poderédo ver se estdo mesmo
fazendo uma diferenca na constru¢ao do futuro justo e sustentdvel que
buscamos todos.

Carlos Américo Basco
Representante do IICA no Brasil



PREFACIO PELA SECRETARIA DE ESTADO
DA AGRICULTURA, PECUARIA E DESENVOLVIMENTO
RURAL DO MARANHAO

Esta obra preenche um espaco fundamental nas organizacoes
governamentais e ndo-governamentais que trabalham na elaboracéo e no
controle social de politicas publicas, bem como na execucao de acdes de
combate a pobreza no Brasil.

Cientistas de diversas universidades brasileiras reuniram-se para avaliar
0s programas sociais de reducao da pobreza, em curso no pafs. O trabalho
pautou-se em experiéncias e no desenvolvimento de técnicas e métodos
de monitoramento, acompanhamento e controle sobre a eficiéncia e a
eficacia desses programas. Nasceu, assim, um instrumento de orientagéo
pratica e de discussdo conceitual para todas as pessoas envolvidas com a
diminuicao das desigualdades sociais.

Reduzir a pobreza tem sido o grande desafio nacional frente a
concentracdo de renda que tem caracterizado o modelo econdmico
nacional. Fome, desnutricéo, pobreza, miséria e indigéncia sdo mazelas que
vém marcando a sociedade brasileira nas ultimas décadas, apesar das
riquezas naturais. Nos povoados da zona rural e nas periferias das grandes
cidades, a populacédo brasileira mais excluida vive em meio a privacdes e
restricbes quanto as suas necessidades bdsicas de emprego, moradia,
alimentacao, renda, saneamento basico,entre outros. Milhdes de brasileiros
vivem com dificuldade, na escassez, em uma faixa que vai da linha de
indigéncia a linha de pobreza.

Dentre as populacdes excluidas do processo de desenvolvimento
econdmico, destacam-se, em especial, 0os agricultores e as agricultoras
familiares, sobretudo, os do Norte e Nordeste. No entanto, milhdes de
dolares j& foram aplicados para que superassem a condicdo de pobres e
excluidos. E por que a situacdo deles ndo melhorou? O valor desta
publicacdo estd em nos oferecer respostas para essa inquietante
indagacao. As politicas publicas precisar ser avaliadas de forma sistemética
e sempre.



Inquestionavelmente, o Brasil € um pais rico, mas a circulacao de riqueza
ndo alcanca a maioria da populacao. Por outro lado, muitos dos recursos
dos programas sociais ndo sdo bem empregados ou nao chegam ao
publico-alvo,a quem foi destinado. De igual forma, projetos mal elaborados,
com desperdicio do dinheiro publico, e acbes equivocadas acabam nao
beneficiando as comunidades necessitadas.

Assim, métodos cientificos de avaliacdo para otimizar acbes sociais
crescem de importancia, tornando-se fundamentais em paises de pobreza
generalizada e de riqueza concentrada, como ocorre hoje no Brasil.

Domingos Paz
Secretario de Estado da Agricultura,
Pecuéria e Desenvolvimento Rural do Maranhé&o



APRESENTACAO

O Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA)
apresenta o Volume 6 da Série Desenvolvimento Rural Sustentdvel. Esta
publicacdo aborda a temética Ac¢des de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliacdo de impactos. A iniciativa integra ainda o
conjunto de atividades realizadas pelo Férum Permanente de
Desenvolvimento Rural Sustentéavel — Férum DRS, organizado e promovido
pelo Instituto.

Avaliar impacto de programas e de projetos sociais firma-se como
exigéncia para melhorar a alocacao de recurso publico e mostra-se eficaz
na reducdo da pobreza e da desigualdade em todos os paises do mundo,
desde os menos desenvolvidos aos mais ricos. Em muitos casos, as
avaliacbes sao tratadas como “imposicao” dos financiadores e executadas
burocraticamente pelos responsaveis apenas para cumprir a formalidade
incontornavel. Em outros, felizmente em ndmero crescente, os estudos de
avaliacdo sao incorporados as atividades essenciais ao desenvolvimento
do projeto e considerados ferramenta Util para acompanhar as acdes do
setor publico, corrigir rumos, melhorar o desenho das politicas e
oportunizar reflexdo mais ampla ndo somente sobre o contexto
econdmico, social e institucional, no qual se inserem as politicas, mas
também sobre a estratégia e os instrumentos adotados.

Ressalta-se que o resultado e a validade das avaliagcbes dependem da
metodologia adotada, da temporalidade dos estudos e do proprio custo
para realizd-los. O desafio ¢é efetivar avaliagcbes técnicas e
metodologicamente consistentes, feitas ao menor custo possivel e
concluidas em tempo habil para permitir, por parte dos formuladores,
reforco dos acertos e mudanca das praticas equivocadas.

A obra tem como base a metodologia desenvolvida e utilizada por um
grupo de pesquisadores de varias universidades brasileiras para avaliar o
Projeto de Combate a Pobreza Rural, financiado com recursos de
empréstimo do Banco Mundial e que conta com contrapartida da Unido e
dos estados participantes. Esse tipo de projeto, implementado no Brasil



desde meados da década de 1990, visa facilitar a compreensdo do
processo de avaliacdo, seja para aguele que contrata, seja para 0s que
realizam esse tipo de trabalho.

Os estudos realizados orientaram a formulacdo da metodologia
aplicada a concepcédo de que as avaliacdes devem vincular-se aos sistemas
de monitoramento do processo de implantacdo dos programas e dos
projetos sociais. Avaliagcbes concebidas e colocadas em pratica como
‘externas” sdo de dificil apropriacdo pelos formuladores de politicas
publicas, voltadas ao tema, bem como de seus respectivos responsaveis,
uma vez que essas avaliacbes enfrentam dificuldades para serem
internalizadas e utilizadas como instrumento de planejamento. O primeiro
capitulo trata desse ponto, indicando a necessidade bdésica de
monitoracdo da politica a ser implementada e as diferencas entre
monitorar e avaliar. Isso implica a construcdo de indicadores, tema
retomado no Capitulo 2, que fornece um panorama geral dos processos
de avaliacao de impactos e dos experimentos as técnicas econométricas.

O capfitulo 3 aborda outro tipo de analise: permite o calculo da relacéo
custo/beneficio do projeto, cujo objetivo é vincular a decisdo de alocar
recursos a uma politica especifica, possibilitando, assim, criacdo de viadveis
alternativas para adequado desenvolvimento do projeto a custo acessivel.
Consta ainda a dificuldade de se realizar este tipo de analise, uma vez que
muitos desses beneficios sdo de dificil apreensdo e mensuracéo, além de
exigirem tempo de amadurecimento. A leitura dos trés primeiros capitulos
j& permite a formacao de um panorama quase completo sobre avaliacdo
de impactos.

Os capitulos 4 e 5 detalham as técnicas que permitem responder duas
questdes fundamentais: o projeto é realmente voltado para o seu publico-
alvo? O programa cria vinculos comunitarios que permitem a reducao de
sua dependéncia em relacéo as politicas publicas focalizadas no combate
a pobreza? De se destacar que focalizacdo e capital social sao temas
atualmente obrigatérios no curriculo dos formuladores de politicas do
Século XXI.

Os capitulos que se seguem tratam de técnicas e de procedimentos
comuns as avaliacdes, independentemente do objeto de estudo, como
relacionar varidveis, delinear processos amostrais e estabelecer os
requisitos para a construcdo de instrumentos de coleta adequados a
formacao de bancos de dados Uteis para avaliacdes presentes e futuras. O
livro também fornece apéndices com a descricdo resumida dos principais
métodos utilizados em avaliacdo de politicas sociais. Um interessante



resultado é de facil percepcédo neste trabalho: quem avancga essas paginas
passa a conhecer um panorama das técnicas economeétricas mais
utilizadas na literatura econdmica moderna.

E evidente que o texto deste Volume 6 da Série Desenvolvimento Rural
Sustentdvel nao pretende substituir a vasta literatura especifica sobre o
assunto, mas objetiva sintetizar os diferentes tépicos que qualquer pessoa
envolvida em processo de avaliacdo deveria conhecer, ainda que de forma
introdutoria.

Espera-se que este livro incentive os gestores atuais e futuros da politica
social a sustentar uma mentalidade critica baseada na objetividade dos
fatos e no constante dos processos, em substituicdo ao “achismo” tao
presente nos dias de hoje.

Programas dao errado por varias razdes. Ao contrario do que pensam
muitos dos contratantes de estudos de avaliacdo, boas avaliacdes ndo sdo
aquelas que elogiam as acdes implementadas, algumas vezes a custa da
propria consisténcia do trabalho. Boas avaliacdes sdo aquelas capazes de
apontar as causas dos erros e de destacar os acertos, sem que quaisquer
grupos politicos e ideoldgicos se déem ao luxo de ndo leva-las em
consideracao.

Os Organizadores



PRESENTATION

The Inter-American Institute for Cooperation on Agriculture (IICA)
presents Volume 6 of the Sustainable Rural Development Series. This
publication discusses Actions to Fight Rural Poverty: Impact Assessment
Methodology. This initiative is also part of a set of activities carried out by
the Permanent Sustainable Rural Development Forum - SRD Forum,
organized and promoted by the Institute.

Assessing the impact of social programs and projects has become
essential in order to improve allocation of public funds and has proved
effective in reducing poverty and inequality all over the world — from least
developed nations to richer countries.Very often, assessment is seen as an
“imposition”placed by funders and conducted bureaucratically by those in
charge - only to meet a formal requirement. Fortunately, more and more
often, assessment studies are incorporated as an integral part of the
project development process and considered a useful tool to use in public
sector actions, to get back on track, to enhance policy design and to
provide an opportunity to broadly reflect not only on the economic, social
and institutional context in which policies are introduced but also on the
strategy and tools adopted.

It is worth pointing out that assessment validity and outcomes depend
on the methodology used, the timeliness of the studies and the costs
involved. The challenge is to carry out technically and methodologically
consistent assessments that are conducted at the lowest cost possible and
completed in a timely manner so as to give designers an opportunity to
reinforce strengths and change wrong practices.

The work is based on a methodology developed and used by a group of
researchers from several Brazilian universities to assess the Project to Fight
Rural Poverty, funded by a World Bank loan and supported by the Union
and participating Member States. This kind of project,implemented in Brazil
since the mid 90s, is intended to facilitate understanding of the assessment
process — by both contractors and those doing this type of work.

The studies conducted focused the applied methodology on the idea
that assessments should be linked to the systems used to monitor the
implementation process of social programs and projects. The assessments



developed and put into practice as “external” create ownership difficulties
for public policy makers in this field and for those responsible, as there are
difficulties in internalizing assessments and using them as a planning tool.

The first chapter discusses this issue, indicating the basic need to
monitor policies to be implemented and the differences between
monitoring and assessing. This implies the elaboration of indicators, which
is taken up in Chapter 2. The latter provides an overview of impact
assessment processes and experiments with econometric techniques.

Chapter 3 addresses another kind of analysis enabling project cost-
benefit calculation, with a view to linking the decision to allocate funds to
a specific policy, thus enabling the development of feasible alternatives for
appropriate project development at an affordable cost. It also discusses
the problems associated with conducting this kind of analysis, since many
of these benefits are difficult to understand and measure and need time to
mature. The first three chapters provide the reader with a fairly
comprehensive overview of impact assessment.

Chapters 4 and 5 describe the techniques by which two key questions
may be answered: does the project actually address its target audience?,
and does the program create community links that help reduce
dependence on public policies intended to fight poverty? It is worth
pointing out that focus and social capital are now mandatory subjects in
the curriculum of Twenty-first century policy makers.

These following chapters deal with common assessment techniques
and procedures, regardless of the subject matter, such as relating variables,
outlining sampling processes and establishing requirements to develop
collection tools suitable to the creation of useful databases for current and
future assessments. The book also contains appendices outlining the main
methods used in social policy assessment. An interesting outcome of this
text is that as readers move forward with the reading, they can easily see
how they get an overview of the most commonly used econometric
techniques in modern economic literature.

Of course, the text of Volume 6 of the Sustainable Rural Development
Series is not intended to replace the vast specialized literature on this
matter; rather, it aims to summarize and serve as an introduction to the
various issues that anyone involved in assessment processes should know.

It is hoped that this book will promote critical thinking among current
and future social policy managers, based on objective facts and on the
continuity of processes, instead of reliance on what the Brazilians call
"achismo” (opinion) — so widespread today.



Programs fail for a number of reasons. Unlike what many assessment
study contractors think, good assessment does not praise implemented
actions, sometimes at the expense of consistency in the work. Assessment
is good when it can identify the causes of mistakes and highlight
successes, without any political and ideological groups having the
satisfaction of not taking them into consideration.

The Organizers



PRESENTACION

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA)
presenta el Volumen 6 de la Serie de Desarrollo Rural Sostenible. Esta
publicacion aborda la tematica Acciones para combatir la pobreza rural:
metodologia para la evaluacion del impacto. Asimismo, la iniciativa integra el
conjunto de actividades realizadas por el Foro Permanente de Desarrollo
Rural Sostenible - Foro DRS, organizado y promovido por el Instituto.

Evaluar el impacto de los programas y proyectos sociales se afirma
COMo una exigencia para mejorar la asignacion de los recursos publicos y
se muestra eficaz para reducir la pobreza y la desigualdad en todos los
paises del mundo, desde los menos desarrollados a los mas ricos. En
muchos casos, las evaluaciones son tratadas como una “imposicion” por
parte de los financiadores y ejecutadas burocraticamente por los
responsables, sélo para cumplir con un requisito formal. En otros, por
suerte cada vez mas, los estudios de evaluacion son incorporados como
una actividad esencial dentro del desarrollo del proyecto y considerados
una herramienta Util para acompanar las acciones del sector publico,
corregir rumbos, mejorar la formulaciéon de las politicas y brindar
oportunidades para una reflexion amplia, no soélo sobre el contexto
econdmico, social e institucional en el cual se insertan las politicas, sino
también sobre la estrategia y los instrumentos adoptados.

Cabe destacar que el resultado y la validez de las evaluaciones
dependen de la metodologia adoptada, de los plazos de los estudios y de
los propios costos de su realizacion. El desafio es realizar evaluaciones que
sean técnica y metodoldgicamente coherentes, supongan el menor costo
posible y se concluyan en tiempo y forma a fin de permitir que los
formuladores refuercen sus aciertos y modifiquen las practicas
equivocadas.

La obra tiene como base la metodologia desarrollada y utilizada por un
grupo de investigadores de varias universidades brasilefas para evaluar el
Proyecto de Lucha contra la Pobreza Rural, financiado con recursos de un
préstamo del Banco Mundial y que cuenta con el apoyo de la Union y de
los estados participantes. Este tipo de proyecto, implementado en Brasil



desde mediados de la década de 1990, apunta a facilitar la comprension
del proceso de evaluacion, tanto para el contratista como para el que
realiza esta clase de trabajo.

Los estudios realizados orientaron la formulacién de la metodologia
aplicada a la idea de que las evaluaciones deben estar relacionadas con los
sistemas de monitoreo del proceso de implementacion de los programas
y proyectos sociales. Las evaluaciones concebidas y puestas en practica
como "externas”son de dificil apropiacion por parte de los formuladores de
politicas publicas relativas al tema, asi como por parte de sus respectivos
responsables, puesto que esas evaluaciones plantean dificultades para ser
internalizadas y utilizadas como instrumento de planificacion.

El primer capitulo aborda este asunto, indicando la necesidad basica de
monitoreo de la politica a ser implementada y las diferencias entre
monitorear y evaluar. Esto implica la elaboracion de indicadores, tema
retomado en el Capitulo 2, que ofrece un panorama general de los
procesos de evaluacion del impacto y de los experimentos en las técnicas
economeéetricas.

El capftulo 3 aborda otro tipo de analisis que permite el calculo de la
relacion costo/beneficio del proyecto, con el objetivo de vincular la
decision de destinar recursos a una politica especifica, posibilitando asf la
creacion de alternativas viables para el adecuado desarrollo del proyecto a
un costo accesible. Asimismo, trata acerca de la dificultad de realizar este
tipo de anélisis, ya que muchos de estos beneficios son dificiles de
aprehender y medir, ademas de que exigen tiempo de maduracion. La
lectura de los tres primeros capitulos ofrece, pues, un panorama casi
completo sobre la evaluacion del impacto.

Los capitulos 4 y 5 detallan las técnicas que permiten responder a dos
preguntas fundamentales: jel proyecto estd realmente dirigido a sus
destinatarios?, y el programa crea vinculos comunitarios que permiten la
reduccion de su dependencia respecto de las politicas publicas orientadas
a la lucha contra la pobreza? Cabe destacar que la focalizacion y el capital
social son temas actualmente obligatorios en el curriculo de los
formuladores de politicas del Siglo XXI.

Los capitulos siguientes abordan las técnicas y los procedimientos
comunes a las evaluaciones, independientemente del objeto de estudio,
tales como relacionar variables, desarrollar procesos de toma de muestras
y establecer los requisitos para la elaboracion de instrumentos de
recoleccion adecuados a la formacion de bases de datos Utiles para la
evaluaciones presentes y futuras. El libro también contiene apéndices que
describen brevemente los principales métodos utilizados en la evaluacion



de politicas sociales. Un resultado interesante y de facil percepcion del
presente trabajo es que a medida que se avanza en la lectura, se llega a
obtener un panorama de las técnicas econométricas mas utilizadas en la
literatura econdmica moderna.

Evidentemente, el texto de este Volumen 6 de la Serie Desarrollo Rural
Sostenible no pretende sustituir la vasta literatura especifica sobre el tema,
sino que busca sintetizar las diferentes cuestiones que toda persona que
participa en los procesos de evaluacion deberia conocer, al menos de
manera introductoria.

Se espera que este libro incentive a los gestores presentes y futuros de
las politicas sociales a tener una mentalidad critica, basada en la
objetividad de los hechos y en la continuidad de los procesos, en vez de lo
que los brasilefos llaman “achismo” (opiniones) — tan presente en la
actualidad.

Los programas fracasan por varias razones. Contrariamente a lo que
piensan muchos contratistas de estudios de evaluacion, una buena
evaluacion no es aquella que elogia las acciones implementadas, en
ocasiones a costa de la propia consistencia del trabajo. Una buena
evaluacion es aquella capaz de identificar las causas de los errores y de
destacar los aciertos, sin que ningun grupo politico e ideoldgico se
permita el lujo de no tomarlas en consideracion.

Los Organizadores



RESUMO

O objetivo principal deste trabalho é fornecer aos pesquisadores e
gestores publicos, que atuam em desenvolvimento rural, um amplo
panorama de metodologias e procedimentos que envolvem monitorar e
avaliar programas sociais. Foram reunidas, em um mesmo livro, varias
discussdes sobre diversos temas: sistemas de monitoramento, avaliacdo de
impactos e anélise custo/beneficio além de estudos de avaliacdo da
focalizacdo e do capital social. Todos esses temas estdo articulados em
torno do desenvolvimento rural. A idéia central € a de o leitor reconhecer
quando e porque aplicar cada um deles, segundo distintos objetivos, bem
como ser capaz de combina-los em um sé estudo, quando necessario ou
conveniente.



ABSTRACT

This work aims mainly at providing public managers and researchers
involved in rural development with a wide range of social program(policy)
evaluation methodologies and procedures. The book covers several
themes and issues related to the subjects of monitoring systems, impact
evaluation and cost-benefit analysis. It also discusses social capital and
identification of target audiences, always in relation to the subject of rural
development. The publication should allow readers to recognize and
combine the appropriate tools at their convenience.



RESUMEN

El objetivo principal de este trabajo es brindar a los investigadores y
gestores publicos que actlan en dreas de desarrollo rural, un panorama
amplio de metodologias y procedimientos que involucran monitoreo y
evaluacion de programas sociales. En un mismo libro, se reunieron varias
discusiones sobre diversos asuntos: sistemas de monitoreo, evaluacion de
impactos y andlisis costo/beneficio, estudios de evaluacion de focalizacion
y capital social, todos articulados sobre el tema de desarrollo rural. La idea
central es permitir al lector reconocer cuando y porqué aplicar cada uno
de ellos, segun objetivos diferentes, asi como combinarlos en un solo
estudio, de acuerdo a la necesidad o conveniencia.
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INTRODUCAO

Em muitos pafses, governos tém despendido recursos consideraveis
em politicas sociais. Entretanto, em varios programas e projetos, a eficcia
tem sido considerada, no minimo, duvidosa. A pobreza e a desigualdade
social continuam elevadas, e as demandas e as necessidades superam em
muitas vezes a disponibilidade de recursos.

Em periodo recente, o Brasil transformou-se em verdadeiro laboratério
de programas sociais, cobrindo diversas areas (da salde a reforma agréria),
inclusive com programas de complementacao de renda. Os modelos e as
concepgdes tém sido distintas. A execucao tem ficado a cargo de todas as
esferas governamentais.

Em que pese o meritério esforco de acdes de combate a pobreza, os
resultados ainda carecem de avaliagbes objetivas. A decisdo de priorizar o
social — em um quadro de restricbes de recursos — coloca em pauta o
debate sobre a eficcia e a eficiéncia dos programas. Alguns elementos
dessa avaliacdo podem ser claramente observados e explicitados.

Espera-se que os programas sociais alcancem de fato a populacdo
pobre com eficacia e eficiéncia — atributos indispensaveis para o sucesso
das acdes. Enquanto a eficiéncia diz respeito a utilizacdo dos recursos
escassos, a eficacia refere-se a melhoria do nivel de bem-estar da populacao
meta. De pouco adiantaria atingir metas sociais em programas de alto
custo, desperdicando recursos que faltariamn em outros programas, ainda

que de igual cunho social.

A experiéncia acumulada tem demonstrado que o sucesso dos
programas sociais depende diretamente de um conjunto de fatores a
incluir aqueles que favorecem o custo e a disponibilidade de recursos
financeiros, bem como aqueles que dizem respeito exclusivamente ao
desenho e a concepcédo das acdes. Nesse segundo grupo, estdo incluidas
questdes relativas a focalizacado e a selecdo dos beneficiarios, sobre as quais
serdo feitas algumas reflexdes iniciais.

Foco e selecdo sado cruciais para o sucesso das agcdes sociais. Nao se trata
apenas de definir, com clareza, a quem as acoes se dirigem (populacao de
beneficidrios potenciais), mas de selecionar aqueles que participardo
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efetivamente do programa. Essa questdo seria irrelevante caso os recursos
fossem suficientes para atender a todos. Como a situagcado nunca € essa,
mesmo para politicas de alcance universal,como a de salde e de educacao,
coloca-se o dilema: pelo menos no futuro imediato, quem participa? Quem
fica de fora? Que critérios utilizar para escolher os beneficiarios? Fila? Maior
necessidade? O critério de quem tem mais chance de beneficiar-se de fato
das acdes previstas no programa? O da maior competéncia?

Nao é trivial tratar essas questdes e, naturalmente, ndo existe uma Unica
resposta: os critérios sdo variados e dependem da natureza e do objetivo de
cada programa. Esses critérios ndo sao, e nem devem ser, estabelecidos
apenas do ponto de vista exclusivamente técnico, pois os resultados ndo
sdo neutros do ponto de vista social. As escolhas devem passar por
instancias de decisdo politica, apoiadas, é claro, pela melhor avaliacdo
técnica. Assim, um programa de combate a fome deve tomar como critério
a maior vulnerabilidade alimentar da populacdo. J& um programa de
reforma agrdria deveria escolher aquelas familias com maior aptidéo para
explorar a terra, e cujos integrantes tenham maiores possibilidades de se
viabilizarem como produtores. Contudo, a aparente obviedade dos critérios
nao resolve a questao e, dificilmente, servird de consolo para os pobres que
ficarem de fora.

A primeira dificuldade para a definicdo do foco é de natureza politica.
Entretanto, dificuldades de natureza técnica também estao presentes, pois
mesmo quando ha consenso (com relacao ao foco dos programas), ndo é
trivial selecionar de forma eficaz e eficiente. A escolha de um ou outro
mecanismo de selecdo, ou mesmo a combinacdo de mecanismos em
diferentes etapas do programa, ndo deve ser realizada sem considerar a
eficiéncia da estrutura montada para executar o programa. Considerando
apenas a questdo do foco, essa eficiéncia diz respeito a capacidade do
programa de, a0 menor custo possivel, em termos de administracao,
burocracia, monitoramento, etc, incluir o maior numero possivel de
individuos do publico-alvo (maximizar o alcance) e excluir o maior nimero
possivel de individuos que nado pertencem a esse grupo (minimizar o
vazamento de recursos para o publico ndo necessitado).

Os desafios ndo terminam af. Nao é suficiente que o programa defina
alcance e publico-alvo (agricultores familiares; familias pobres com filhos
em idade escolar; populacdo com deficiéncia nutricional; grupos étnicos
etc.). A adequacao a esses critérios gerais de selecdo de beneficiarios nao
elimina uma clara realidade: as diferencas entre os individuos que
compdem um mesmo grupo. Essas diferencas referem-se a atributos
pessoais, familiares e, principalmente, as condi¢cdes sdcio-econdmicas.
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Todos sdo pobres, mas uns sdo mais pobres do que os outros; todos sao
sem-terra, mas alguns tém mais aptidao para o trabalho no meio rural do
que outros; todos querem o beneficio, mas cada individuo, ou cada familia,
atribui um grau de importancia diferente ao beneficio recebido. O fato de
ser pobre nao implica automaticamente ter caréncias nutricionais. Coloca-
se, portanto, a questdo de identificar, nos individuos do publico-alvo, alguns
atributos que sejam chave para selecionar os beneficidrios efetivos. A
identificacdo desses atributos tampouco é tarefa comum.

O sucesso de alguns programas depende apenas da identificacdo de
atributos explicitos que, com maior ou menor dificuldade, podem ser
apontados (em um programa de combate a fome, deveria ser suficiente
identificar os grupos que tém caréncia alimentar e assegurar-lhes acesso ao
alimento). Se fosse possivel a perfeita identificacdo desses grupos, nao
haveria motivos para supor que os beneficiarios desviariam os alimentos
para outros fins que ndo o de nutrir-se. Nesse caso, 0 problema de selecdo
diz respeito a como identificar, de forma competente (com custos
adequados e eficacia), esse grupo vulneravel. Hd um claro trade off entre
eficacia e custo. Para identificar esse grupo, pode ser necessario realizar uma
pesquisa sobre o status nutricional, o que asseguraria uma selecdo perfeita,
mas teria um enorme custo financeiro e despenderia muito tempo. O
desafio é definir mecanismos que permitam compatibilizar eficicia do
processo seletivo e eficiéncia no uso dos recursos.

Ja em outros programas nao basta identificar os atributos explicitos dos
individuos. A eficiéncia da intervencdo dependera de caracteristicas e de
atributos que nao sdo aparentes (como disposicdo para trabalhar e dedicar-
se ao trabalho na terra). Como identificar ex ante essa disposicao? E dbvio
que todos os candidatos declarardo a maior disposicdo para o trabalho e
mostrardo grande entusiasmo em relacdo ao programa. Como identificar
aqueles que de fato estao dispostos e preparados para enfrentar o desafio?

Uma focalizagcdo inadequada pode gerar problemas que comprometem,
na origem, a possibilidade de sucesso da intervencédo social. De um lado,
introduz distorcdes de natureza diversa, como desincentivo para o trabalho,
apds a selecao; atracdo de familias de outras regides para areas que estao
sendo assistidas, comprometendo o orcamento e a possibilidade de manter
a qualidade da acao; vazamento para publico ndo-alvo, como no caso de
nao-negros que se definem negros apenas para ter as vantagens oferecidas
pelo programa; outros. De outro lado, também ha um trade off entre selecao
e custos de monitoramento do uso dos recursos, seja dos recursos
destinados a execucdo - que sdo gastos pelos executores —, seja dos
recursos destinados aos beneficidrios. Uma selecao apropriada reduz tanto a
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necessidade de monitoramento quanto os prejuizos associados a erros de
selecdo (concessao de auxilio alimentacdo a quem nao tem caréncia
nutricional).

Pelo exposto acima, percebe-se que nao é tarefa simples estabelecer um
programa de combate a pobreza, a comecar pela definicdo e pela selecdo
dos beneficidrios. Nao basta uma elevada dotacdo orcamentéria para
atender aos programas, pois um programa mal formulado pode esgotar
rapidamente os recursos sem atingir os objetivos.

Por mais boa vontade que tenham os gestores publicos, fatores como
custos burocraticos, monitoramento, corrupcao, vazamento de beneficios
para grupos nao-alvos, podem exaurir as fontes de recursos, reduzindo a
eficiéncia e a capacidade dos programas de realmente atingir os pobres.

Este livro procura trazer subsidios para a formulacao e para a avaliacao
dos programas de combate a pobreza. Ndo se consubstancia como uma
proposta acabada para a formulacdo e avaliacio de programas, mas
apresenta elementos que podem auxiliar no desenvolvimento de melhores
metodologias e na identificacdo de mecanismos de monitoramento e de
avaliacdo de impactos. H4 uma clara preocupacéo no sentido de prover
insumos para uma reflexao de alto nivel sobre as concepcdes mais eficazes
e que ddo melhores respostas para atacar determinados problemas. Para
tanto, foi fundamental colocar de lado idéias pré-concebidas, que, em
alguns casos, tém influéncia negativa a concepgdo e a avaliacdo de
programas sociais.

N&o se trata de evitar um posicionamento politico, mas sim, de propor
abordagens com o maximo rigor cientifico. Apenas dessa forma é possivel
contribuir para desenvolver programas sociais eficientes que sejam capazes
de reduzir a pobreza no Brasil.

Antonio Marcio Buainain (IE/Unicamp)

Hildo Meirelles de Souza Filho (Gepai/DEP/UFSCar)
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1.SISTEMAS DE
MONITORAMENTO E
AVALIACAO DE PROGRAMAS
E PROJETOS DE
DESENVOLVIMENTO E
COMBATE A POBREZA
RURAL!

1.1. Definicao e Propdsito do Monitoramento e da Avaliacao

Monitoramento e avaliacdo de programas podem ser definidos como
um processo de medir, registrar, coletar, processar, analisar e comunicar
informagao com objetivo de auxiliar a gestdo de programas, projetos e
atividades em geral. Sistemas de monitoramento, ao possibilitar a coleta e
a organizacdo de informacdes que se encontram institucionalmente e
temporalmente dispersas, e a0 automatizar relatérios analiticos basicos,
facilitam, em especial, a tomada de decisées sobre os rumos das acdes
empreendidas. Nesse sentido, o sistema de monitoramento e avaliagao de
um programa ou projeto de desenvolvimento e combate a pobreza rural
deve ser concebido como uma ferramenta de planejamento e de
organizacao de informacdes para a tomada de decisées.

Monitoramento e avaliagao sdo temas complexos, pois envolvem um
conjunto muito amplo de varidveis, fatores, instancias e atores que
interagem e respondem a muitas politicas, seja de alcance macro seja de
alcance setorial e local. A concepgao de um sistema de monitoramento e
avaliacao nao se refere, rigorosamente, ao monitoramento e avaliacdo do
desenvolvimento rural, mas sim da operacdo, do desempenho e de
impactos das acdes levadas a cabo no contexto de um programa ou
projeto.

1 Esta secao baseia-se em FAO monitoring systems for agricultural and rural development projects —
Volume 2.FAO: Rome, 1989.
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Os principais elementos considerados na concepcdo do sistema de
monitoramento e avaliacdo séo:

i) A operacdo de um programa, projeto ou intervencao
compreende muitas tarefas que, realizadas regularmente ou
eventualmente, sdo relevantes para o funcionamento adequado da
atividade. Como exemplo, a constituicdo e o apoio institucional a
conselhos locais de desenvolvimento envolvem atividades de
mobilizacdo dos atores, capacitacdo institucional, elaboracdo de um
plano de desenvolvimento sustentavel. Essas atividades podem exigir o
cadastro de atores, cursos variados, avaliacdo de consisténcia dos
planos, visitas locais, alocacdo de recursos, etc.

il O desempenho refere-se ao nivel de alcance das metas
estabelecidas pelo programa/projeto, tais como realizacdo de
encontros, conselhos implantados, projetos de desenvolvimento
executados e populacdo atingida.

i) O impacto alude aos efeitos da execucado e desempenho sobre a
populacdo rural, podendo ser indicado por alteracdes nos niveis e
distribuicao de renda, receita das propriedades, nivel de emprego, niveis
de bem-estar e nutricdo das familias, etc. Incorporam-se também
indicadores de mudancas no meio ambiente e na economia local que
resultam da operacdo e do desempenho do projeto (erosdo e
salinidade do solo, mudangas nos precos de insumos e produtos
agricolas, entre outros).

O propodsito do monitoramento e da avaliagcéo é indicar para os agentes
envolvidos se os objetivos do programa/projeto estao sendo alcangados.
Para isso, utiliza-se um conjunto de informacoées relevantes que indica se as
tarefas estdo sendo executadas conforme planejado; se as condigdes
oferecidas aos beneficidrios e se 0s resultados observados atingiram os
niveis estabelecidos no desenho dos projetos; se 0s impactos estdo de
acordo com os objetivos ou se esses objetivos devem ser ajustados a luz
da experiéncia.

A informacado monitorada fornece a base para tomada de decisdes e
acdes cotidianas referentes a gestdo de programas e de projetos. Isso
ocorre quando o monitoramento revela operagcdes inadequadas,
deficiéncias no desempenho e discrepancia entre objetivos
preestabelecidos (ou impactos previstos) e objetivos alcancados. Dessa
forma, é possivel modificar objetivos inadequados para redirecionar o
projeto, corrigir deficiéncias e trazer o projeto de volta ao curso desejado.

A atividade de monitoramento e avaliacio compreende quatro
operagbes/fases basicas:
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i. acoleta de informacdes apropriadas;

ii. organizacao das informacoes;

iii. analise e interpretacdo dos dados;

iv. a adocdo de acdes apropriadas a luz do monitoramento e da
avaliacao.

As fases (i) e (ii) sdo a propria esséncia do monitoramento; a fase (iii) é a
avaliacdo, j& que a interpretacdo pressupde um referencial conceitual e
incorpora, necessariamente, certa subjetividade. O monitoramento é frio e
objetivo: foram realizados “x” cursos que correspondem a “y"% do total
planejado. A avaliagdo envolve interpretar e explicar esse resultado. O éxito
ou o fracasso, maior ou menor, ndo podem ser diretamente derivados dos
numeros. Assim, um desempenho relativamente baixo pode ser
requalificado em funcéo das condicdes enfrentadas para execucao das
acodes. Também um desempenho alto pode ser considerado insuficiente a
luz da andlise das informacdes em seu conjunto. A fase (iv) refere-se a
tomada de decisdo propriamente dita, e ndo pode ser confundida com a
avaliacdo, nem do ponto de vista metodoldgico, nem institucional: a boa
pratica recomenda separar quem avalia de quem toma a deciséo,
exatamente para assegurar a independéncia metodoldgica e institucional
entre as fases.

Existe uma distingdo sutil entre a avaliacédo (iii) e a tomada de decisao
(iv). A avaliacdo revela e indica o que fazer; a tomada de decisao, a decisdo
de fazé-lo. O monitoramento é (ao menos deveria ser) mais ou menos
neutro, como neutros sao a operagdo e o desempenho do projeto.
Entretanto, a selecdo de indicadores de impacto normalmente envolve
jufzo de valor. A avaliacdo de dados monitorados revela a necessidade de
ajustamentos na execucao dos projetos e programas que podem ou nao
ser adotados para facilitar e agilizar o alcance dos objetivos iniciais.

Com menor freqUéncia, a avaliacdo cotidiana possibilita mudancas nos
objetivos e metas dos projetos que ocorrem mais como resultado de
avaliagcdes ad hoc (diante daquelas realizadas de tempos em tempos). As
informacdes colhidas e organizadas pelo sistema de monitoramento e
avaliagcdo sdo importantes insumos que facilitam muito essas avaliagdes
especiais.

1.2. Avaliacao Continua e Avaliacdo Ex Post

A atividade de avaliacdo continua estabelece a ligacdo entre a gestdo do
programa/projeto e o monitoramento. A avaliagcdo continua compreende a
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comparacao da operacao real, do desempenho e do impacto do projeto
com o que foi originalmente estabelecido ou planejado. Além disso,
permite determinar as relagdes causais entre as atividades do projeto e seus
resultados e a influéncia de fatores externos ou de suporte sobre a
operacao e o desempenho. Neste raciocinio, avaliacdo continua nada mais
é do que uma andlise que faz uso da gestao da informagdo monitorada em
base continua, permitindo ajustar ou redefinir politicas, objetivos, arranjos
institucionais e recursos que afetam o projeto durante sua execucao.

O monitoramento e a avaliacdo continua ndo devem ser
compreendidos como um processo de decisdo em si, mas como
portadores de elementos para a gestdao do projeto e para melhorar o
desempenho na tomada de decisoes.

A avaliacdo ex post utiliza informacdo monitorada para avaliar a
operacao, o desempenho e o impacto de projetos em determinado
estagio (geralmente o fim do programa/projeto ou de uma fase) e auxiliar
no planejamento de agdes no futuro. A concepgdo proposta assume que
o sistema deve ser capaz nao apenas de monitorar e avaliar
continuamente as agcdes do programa/projeto, mas também auxiliar na
realizacdo de avaliacdes ex post e ad hoc.

1.3. Monitoramento de Objetivos e Resultados

A principal tarefa na gestdo de um programa/projeto é assegurar a
utilizacao eficaz e eficiente dos recursos além de executd-lo em
conformidade com sua concepgao e objetivos. Em termos praticos, a
gestao deve assegurar que os objetivos e as metas planejadas (ou previstas)
sejam alcangados dentro do cronograma previamente estabelecido.

O monitoramento da operacao, do desempenho e do impacto fornece
a geréncia a informacao apropriada para facilitar essa tarefa. Entretanto, a
efetividade do monitoramento dependerd, geralmente, da precisdo com
que os objetivos e metas sao definidos; da validade; da possibilidade de
quantificar os objetivos com maior precisdo; da consisténcia entre
objetivos e meios disponiveis e entre objetivos, concepgao e instrumentos
mobilizados. Enfim, a efetividade do monitoramente depende diretamente
do desenho do programa/projeto.

Projetos mal definidos e/ou com objetivos inconsistentes em relagcdo
aos meios disponiveis ndo sao raros. Objetivos vagos de desenvolvimento,
como melhoria das condi¢cdes de vida e do bem-estar da populacao rural
pobre,aumento do nimero de empregos na area rural e outros, resultados
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de diversas ac¢des, dificilmente podem ser monitorados com precisdo por
sistemas de monitoramento especificos. Esse tipo de objetivo abrangente
é, em geral, melhor captado em estatisticas geradas por &rgaos
responsaveis pelas informacdes macro e regionais tanto dos estados
quanto do pais. O estabelecimento de metas que nao podem ser
alcancadas dentro de um cronograma de forma razodvel acarreta
problemas e adversidades para a gestdo do projeto.

Muitos objetivos e metas relacionados com operacdo, desempenho e
impacto podem (e devem) ser claramente definidos e quantificados. Tais
metas e objetivos devem ser selecionados para monitoramento, assim
como os indicadores a eles relacionados. E necessario especificar
indicadores para cada tipo de projeto. Assim, em projetos de
abastecimento de dgua, pode-se utilizar o nUmero de cisternas ou pontos
de captacao de dgua construidos; em projetos de mecanizacdo agricola e
introducédo de novas variedades, a expansao de area cultivada, o aumento
da produtividade da terra e da producdo sédo componentes mensuraveis
do desempenho.

Mudancas como renda e nutricdo, que afetam os beneficidrios dos
projetos, sdo aspectos socioecondmicos dos efeitos dos proprios projetos.
Os impactos no meio ambiente fisico (eroséo do solo, v.g) e nas
comunidades rurais fora do projeto — raramente consideradas nos
objetivos e negligenciadas como atividade de monitoramento -, em
muitos casos, podem ser quantificados.

Existem sistemas de monitoramento dedicados apenas ao registro da
operacao e do desempenho, enquanto outros se voltam exclusivamente
para a medicdo de impacto. As atividades de ambos estdo relacionadas
com os objetivos gerais dos programas/projetos e, de certa forma, se
sobrepdem, apesar das diferencas na forma de funcionamento e desenho.

O monitoramento da operacdo e desempenho de um
programa/projeto compreende, mesmo que de maneira intermitente,
continua medicdo, registro de tarefas programadas, atividades
estabelecidas em cronogramas e resultados esperados. A observacao e
registros de tarefas e atividades sdo freqlentes; algumas vezes, diarias. O
propodsito dessa atividade de monitoramento é o de prover informacéo
para uma avaliagdo continua e gestao didria.

A avaliacdo continua abrange a comparacao de indicadores (tarefas,
entradas e safdas) e os objetivos e critérios do projeto. Em contraste, o
monitoramento de impacto do projeto compreende o registro periddico
e nao frequente de entradas, saidas e desempenho, o que possibilita avaliar
o impacto sobre os territdrios, familias e individuos. Essa informacéo
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contribui para a avaliagdo periddica e para a geréncia dar respostas a
eventuais problemas, além de ser fundamental para a avaliacdo ex post. A
divergéncia entre indicadores de impacto e os objetivos deve influenciar
o desenho de futuros programas e projetos.

O monitoramento da operacdo e do desempenho de determinado
programa bem como do impacto que produz requer sistemas com
desenhos diferentes. Admitindo-se a hipdtese de que a concepcao e o
desenho do programa sdo consistentes, a operacado e o desempenho
dependerao, em geral, da acdo técnico-gerencial da equipe responsavel
pela execucao. O monitoramento (do programa) esta relacionado com a
operacdo e/ou registro de tarefas programadas; e o sistema de
monitoramento, as atividades da equipe do programa, que possui um
conjunto preestabelecido de obrigagdes além de realizar e registrar, em
maior ou menor medida, operacdes programadas e propdsitos pré-
definidos. Funcionarios/técnicos processam e transmitem as informacgdes
a um ponto preestabelecido na estrutura gerencial.

Acima de tudo, o monitoramento do impacto de um projeto estd
voltado para os efeitos da operacdo do projeto sobre seus beneficiarios, e
é intrinseco a populacado rural beneficiada pelo programa. Em alguns
casos, relaciona-se a populacdo que esta fora, mas que, apesar disso, recebe
efeitos positivos ou negativos (spillovers). E tarefa complexa cuja execucdo
deve ser balanceada. Deve-se, ainda, levar em conta os custos de avaliacao
vis-a-vis o custo do proprio programa.

O sistema de monitoramento de impacto tem como foco principal a
obtencdo de dados relacionados a unidade geografica de andlise,
propriedade, familia do produtor e da comunidade rural (escolas, posto de
saude, comércio local, etc.). Tem por funcdo medir e registrar indicadores:
custos de producao nas propriedades; renda liquida das propriedades e
sua distribuicao; composicao e nivel de nutricdo familiar; uso de dgua e
higiene no domicilio; disponibilidade e acesso a servicos sociais; 0 papel e
o status das mulheres; entre outros. Alguns — ou todos esses itens — podem
estar especificados como objetivos do projeto.Nesse caso, 0 progresso em
direcdo ao alcance do projeto precisa ser monitorado.

Os dados relacionados com o monitoramento de impacto sao mais
dificeis de medir. Estao sujeitos a erros maiores e usam métodos de coleta
diferentes daqueles utilizados para tarefas programadas e outros
indicadores técnicos do desempenho do projeto. Sistemas de
monitoramento de impacto envolvem o uso de estudos especiais de
campo (crédito, &gua, nutricdo, higiene) e a aplicacdo de questionarios
sobre a producao, a propriedade e o domicilio. Essas pesquisas — de carater
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empirico — apresentam dificuldades, sobretudo em paises menos
desenvolvidos: amostragem estatistica, desenho da pesquisa de campo,
questionarios de campo, frequéncia de coleta, selecdo de indicadores
adequados de bem-estar ou desenvolvimento rural. Indicadores indiretos
sao utilizados para a observacao de diversos aspectos,incluindo a renda da
propriedade e do domicilio e, além da distribuicdo dessas rendas, o nivel e
a qualidade de nutricédo, as disponibilidades de bens sociais para diferentes
grupos rurais, a participacdo das mulheres. Entretanto, diferente dos
indicadores técnicos de desempenho, esses indicadores de impacto
possuem significado ambiguo e levantam problemas de interpretacéo.

A dimensao temporal também é diferente. Em vez de uma situacdo em
que a informacao é coletada diariamente (e obtém resposta), o registro e a
medicao de indicadores de impacto podem ter que aguardar todo o ciclo
de uma safra (0 que pode significar anos), como ocorre com dados sobre
a renda da propriedade ou do desenvolvimento territorial. Apds a coleta
de informacgdes, alguns meses podem ser requeridos para processar a
informacado monitorada, segundo um método apropriado para se realizar
a avaliacdo e obter uma resposta.

As pesquisas de campo, em geral caras e dificeis, ndo devem ser
encaradas como uma atividade que se encerra uma Unica vez no tempo.
O monitoramento de indicadores relacionados com os objetivos dos
programas e dos projetos deve ser iniciado antes da implementacéo e
continuar, muitas vezes de forma intermitente, além do periodo requerido
para alcancar os objetivos do projeto. Com bastante frequéncia, niveis
preestabelecidos de eficiéncia operacional dos projetos sdo alcancados
antes dos objetivos dos projetos.

Em muitos casos, 0 monitoramento de impacto é mais complexo e caro
do gue o monitoramento da operacdo e do desempenho. Isso tera
implicacbes quanto a alocacdo dos recursos entre esses dois sistemas. Mas
ndo é o caso de se dar prioridade para o monitoramento de desempenho,
em que a disponibilidade limitada de recursos imp6e uma escolha. Outros
critérios sdo também relevantes para essa decisao, incluindo o tipo de
projeto.

1.4. Indicadores

A verificacdo e/ou a medicdo da operacédo, desempenho e impacto de
um programa/projeto requer(em) a especificacdo de varidveis ou
indicadores das entradas (inputs), saidas (outputs), efeitos e fatores externos
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ou restricdes. A selecdo de indicadores de monitoramento apropriados nao
é tarefa facil. Nao ha grandes dificuldades para incorpora-las ao sistema de
monitoramento e avaliacdo quando os indicadores — sejam de entradas,
resultados, atividades, restricbes e de fatores externos — sdo medidas
objetivamente verificdveis de fatos e eventos (entregas de equipamentos,
volume de agua para irrigacado, manutencao de conjuntos de irrigacao,
volume de crédito concedido, niimero de operacdes de crédito realizadas,
niveis de produtividade e de producao). Entretanto, algumas vezes nao é
possivel observar e medir determinados resultados de um projeto. Nesses
casos, indicadores indiretos ou proxies podem ser utilizados.

A selecdo de poucos e essenciais indicadores que tornem possivel uma
gestado eficiente e uma avaliacdo completa para a formulacdo de politicas
é parte da "arte” de desenhar sistemas de informacédo. Qualquer selecao
nunca é a ultima. Ndo importa quao bem desenhado seja um sistema de
monitoramento, ele deve apresentar-se sempre flexivel, como de fato deve
ser um projeto.

1.4.1. Indicadores de recursos, operacao e performance?

Em um sistema de monitoramento e avaliacdo bem desenhado e
dotado de informacdes, alguns indicadores estardo de pronto disponiveis:
recursos, operacao e desempenho.

- Indicadores de recursos: consistem em utilizacdo de pessoal,
equipamentos e de fundos correntes para operacao dos projetos ou
programas; podem incluir oferta de crédito, arranjos institucionais e
outros.

- Indicadores de operagao: medem e registram a operacao, a
pontualidade, a qualidade e os possiveis custos das tarefas e
atividades do projeto.

+ Indicadores de desempenho:comparam os resultados das atividades
ou operagdes com as metas estabelecidas. Sdo medidos em termos
fisicos (quildmetros de estradas ou canais construidos; nimero de
hectares plantados; numero de propriedades visitadas;, niumero de
animais vacinados; quantidade de fertilizantes distribuidos; niimero de
familias assentadas; nUmero de casas construidas; niveis de producéo
e produtividade; empréstimos concedidos; provisdo de servicos
meédicos; alimentos distribuidos, etc.).

2 Ver Pétry, F. In: Monitoring systems for agricultural and rural development projects. FAO economic
and social development paper, n. 12, Rev. 1. Food and agricultural. Organization of the United
Nations.
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1.4.2. Indicadores de impacto

A maioria dos indicadores de impacto estaré disponivel apenas depois
de decorrido o tempo necessario para que os beneficios se manifestem.
Alguns impactos sao diretamente decorrentes do programa ou projeto.
Outros impactos decorrem dos efeitos imediatos do projeto ou programa,
denominados impactos indiretos.

Indicadores de impacto direto (também chamados de indicadores de
efeitos) medem o efeito imediato das realizagcdes do projeto como
produtividade das propriedades, mudancas nos padrdes de producao,
incidéncia de enfermidades animais, renda das propriedades, taxa de
mortalidade infantil, etc. Os indicadores de impacto direto podem ser
divididos em dois grupos:

- indicadores de consecucao ou realizacao de objetivos: comparam
os resultados obtidos com as metas estabelecidas (porcentagens de
aumento em relacao ao perfil de entrada);

- indicadores de alcance efetivo: colocam os resultados em um
contexto mais amplo, comparando-os com a situagdo em dareas
semelhantes ou com um possivel maximo ou padrdo (IDH, por
exemplo).

Ambos sdo necessarios para se obter uma analise Util do julgamento e
da tomada de decisdes. Os rendimentos das culturas podem ter sido
melhores do que o estabelecido nos objetivos do projeto; porém, néo
foram maiores do que aqueles alcancados em é&reas proximas, fora do
projeto. Nesse caso, os elevados rendimentos sdo devidos, provavelmente,
as condicdes climaticas ou a outras politicas governamentais, nao apenas
ao projeto.

Ja os indicadores de impacto indireto medem todos os outros efeitos.
Espera-se alcancar objetivos secundarios como consequéncia do alcance
dos objetivos principais: renda do domicilio/renda da propriedade,
condicdes nutricionais/aumento da produtividade e/ou renda,
participacdo e associativismo/crédito coletivo. Efeitos ndo planejados,
desejaveis ou ndo, encontram-se também nessa categoria e devem ser
monitorados (reducdo no suprimento de dgua para outros produtores
localizados abaixo do acude; aumento da producao e reducao dos precos
locais; salinizacdo do solo; aumento do risco devido ao endividamento;
adocdo de monocultura; outros).
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1.4.3. Indicadores indiretos

Alguns objetivos — melhoria do padrdo de vida e expansao do
associativismo — sdo complexos para se medir ou verificar. A medicao direta
pode requerer multiplos indicadores, cuja geracdo pode ser cara,demorada e
injustificdvel para o tamanho da intervencao. Para superar essas dificuldades,
indicadores indiretos para o padrdo de vida - condi¢des da moradia e o
montante de bens durdveis possuidos pelas familias — tém sido sugeridos.
Dados sobre esses itens podem ser obtidos rapidamente e a baixo custo com
uma Uunica visita (uma rapida pesquisa de campo com aplicacdo de
questionario). Entretanto, a reducado de custos de coleta pode ter como
consequéncia a perda de precisdo. Se 0s gastos em investimentos na
propriedade e/ou em poupanca sao ignorados,como saber se 0 aumento no
patrimoénio de bens domésticos duraveis é resultado de um aumento
sustentado da renda ou da descapitalizacdo da propriedade? Assim, deve-se
interpreta-lo como um indicador parcial e com certo cuidado.

Os indicadores indiretos sao utilizados com grande dubiedade onde eles
nao sao quantificaveis e requerem julgamento pessoal, como indicadores de
mudancas no comportamento (inclusive associativista) e atitudes dos
atores. Esses indicadores estao sujeitos a grande imprecisao, o que faz com
que o mérito de sua utilizacao deva ser questionado - sobretudo as atitudes
em relacdo ao associativismo.

1.4.4. Indicadores de condi¢cbes externas

Indicadores de condicbdes externas estdo relacionados a fatores que
fogem ao controle da geréncia, embora o seu comportamento seja capaz
de requerer mudancas nos objetivos. Alguns exemplos sdo: precos de
insumos e produtos, condicbes de comercializacao, disponibilidade de
insumos-chave (como fertilizantes, vacinas, maquinas especiais, mao de obra
capacitada), custo do crédito para os produtores (taxa de juros, servicos e
burocracia), condicdes climaticas (seca, excesso de chuvas, enchentes, etc,),
incidéncia de pragas e doencas. Alteragcdes nesses indicadores podem
sugerir mudancgas nos objetivos dos projetos/programas.

1.5. Resisténcias ao Monitoramento e Avaliacao

Em teoria, 0 desenho e a implantacdo de um sistema de monitoramento
e avaliacdo parecem ser inquestiondveis. E uma questao de organizacao. O
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processo de monitoramento deve ser formalizado em um conjunto de
instrucdes que prescrevam o que sera monitorado, com qual frequéncia e
por quem, além de fazer previsdo ao procedimento de registro e ao
processamento da informacao registrada para se obter o maximo de
significancia operacional.

A proposicao de que o monitoramento e a avaliacdo sdo essenciais
para uma gestdo eficiente quase nunca € questionada. A principio, os
planejadores o aconselham e os ministros o aceitam. Na préatica, os
sistemas de monitoramento e avaliagdo sdo deficientes e tém pouca
efetividade. Tal fato ocorre ndo apenas com sistemas relativamente
sofisticados, mas também com procedimentos de monitoramento
simples, desenhados para projetos pequenos. Nao é raro encontrar uma
oposicdo ndo revelada ao monitoramento e a avaliacdo. O monitoramento
expde deficiéncias na operacdo e no desempenho, e revela debilidades da
gestao.

Uma das principais fontes de resisténcia ao monitoramento e avaliacdo
por parte das geréncias de projetos e subprojetos é a desconsideracao da
‘dimensao humana’na formulagao.Tem sido grande o numero de sistemas
de monitoramento e avaliacao. De igual forma, as atividades relacionadas a
eles, criados e operados com pouca ou nenhuma participacdo dos
operadores e gerentes, mesmo No estagio relativo ao seu desenho. Esses
sistemas, criados externamente, requerem uma substancial dose de gestao
para operar. Espera-se ser a geréncia a usuéria e a beneficiaria principal.
Assim, ndo é de surpreender que o monitoramento, em boa medida, ndo
se torne efetivo quando:

+ a equipe do projeto se indignar com o fato de ter que dedicar
demasiado tempo ao monitoramento e desviar esforcos que
poderiam ser canalizados para as atividades de conducao do dia-a-dia
do projeto;

+ a equipe do projeto ndo utiliza os resultados do monitoramento e da
avaliacao por varias razées, dentre as quais destacam-se: o fato de nao
ter sido consultada, desconhecer a utilidade da informacéo e ter a
percepcdo de que pouco contribui para o desempenho das
obrigagdes primarias.

Apenas recentemente, a necessidade de se incluir a participacdo dos
operadores e gerentes dos projetos no desenho de sistemas de
monitoramento e avaliagdo tem sido reconhecida. Sem essa participacao,
0 monitoramento e a avaliagdo tornam-se pouco efetivos ou nao séo
utilizados de acordo com o seu propdsito. A participacao dos gerentes e
da equipe permite melhor compreensao do propodsito do monitoramento
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e da avaliacdo, contribui na formulacdo do conjunto de informacdes a
serem coletadas e estabelece um limite de tempo que a equipe deve
dedicar-se as atividades de monitoramento. Ainda, evita a geracdo de
informacao excessiva, desnecessaria e sem uso. Para aumentar o uso
efetivo dos resultados do monitoramento, é vital aumentar a cooperacao
da geréncia nas atividades do préprio monitoramento.

1.6. Problemas Praticos do Monitoramento e da Avaliacao

Na teoria, um sistema de monitoramento e avaliacdo, bem desenhado
e adequadamente funcionando, fornece a informacdo certa, na forma
certa, na hora certa, no lugar certo (dentro da estrutura gerencial) e com a
freqUéncia certa. Permite a geréncia reagir e manter programas ou
projetos em curso, mantendo niveis de eficiéncia e alcancando objetivos e
niveis de desempenho preestabelecidos. Entretanto, a experiéncia revela
diferencas entre a pratica e os modelos tedricos.

Inadequados monitoramento e avaliagdo estdo comumente associados
a sistemas mal desenhados. Tais sistemas possuem maior producado de
dados do que o necessario (ou do que pode ser processado), além de
inadequada atribuicdo de atividades de monitoramento e avaliagdo junto
a equipe do projeto, sem contar a incapacidade de realizar estudos do
perfil de entrada (baseline) com a necesséria antecedéncia.

Compbdem ainda esses sistemas, substanciais atrasos devido ao
processamento de dados (geralmente devido a inadequadas condigcoes
de processamento e a caréncia de pessoal) e atraso na andlise dos dados
e apresentacao dos resultados (devido a falta de profissionais seniores e
falhas na coleta de dados em campo). Finalmente, mesmo evitando todas
essas deficiéncias, o sistema de monitoramento e avaliacdo pode
permanecer sem uso pela equipe do projeto.

Sado inumeras as causas desses problemas, mas destacam-se a
introducdo apressada do monitoramento e sua excessiva ambicao,
conforme o caso, sobretudo quando se trata de avaliacdo de impacto.

O custo das atividades de monitoramento e avaliacdo pode ser
elevado, podendo alcancar 4,5% (quatro virgula cinco por cento) do
orcamento total do projeto ou programa. Apesar de a experiéncia ter
demonstrado que sistemas de monitoramento e avaliacdo podem ser de
grande valia para a gestéo, é dificil quantificar os ganhos e confronta-los
com seus custos. Essa é uma das razdes que levam governos a serem
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extremamente relutantes em arcar com 0s custos de monitoramento e
avaliacdo, pois nao lhes é claro o retorno desses gastos. Adicione-se a isso
o fato de que gerentes e departamentos de planejamento véem o
monitoramento e a avaliacdo com grande desconfianca. A resisténcia é
ainda maior onde existe prévia percepcao de que uma massa de dados
serd coletada e nao utilizada, portanto, sua coleta representa desperdicio
de dinheiro.

Uma importante licdo a ser aprendida da experiéncia de monitoramento
e avaliacéo é a de que a prudéncia é fundamental:

* na selecdo de projetos, subprojetos ou programas a serem
monitorados e avaliados. N&do existe um conjunto acabado de
critérios de selecdo. Tamanho e complexidade sao certamente
importantes. Em programas de multiplos propdsitos pode ser
desejavel monitorar apenas os componentes mais criticos e/ou caros.
E desejavel documentar a experiéncia e registrar informacoes sobre
projetos inovadores, pilotos;

+ no desenho de sistemas de monitoramento e avaliacdo.O tamanho e
o tipo de projeto, bem como o nivel de eficiéncia gerencial, devem
influenciar no desenho de um sistema de monitoramento e avaliacao.
Um gerenciamento pouco competente nao conseguira tirar proveito
de um sofisticado sistema. Os sistemas devem ser o mais simples
possivel, e isso se aplica aos procedimentos de instrucdo, a
documentacéo, comunicacdo e processamento de dados. Se um
sistema informativo simples revela-se adequado, ndo ha porque
carregé-lo com procedimentos mais complexos;

+ ao decidir sobre o balanco a ser dado quanto ao foco do
monitoramento e avaliacdo, entre operacdo, desempenho e impacto.
Esse balanco depende principalmente do tipo de projeto ou
programa, de seus objetivos principais, dos ditames politicos e da
disponibilidade de recursos. Recursos limitados constituem a
principal razdo pelos quais sistemas de monitoramento e avaliacdo
raramente cobrem operacdo, desempenho e impacto no seu
conjunto (concentrando-se em uma ou, no Maximo, duas dessas
areas). £ usual que os projetos de irrigacdo tenham o foco na
operacao e, talvez, no desempenho; projetos de seguranca alimentar
preocupam-se mais com o impacto; projetos-piloto de grande
interesse social (reforma agréria e combate a pobreza rural) sdo
direcionados para as trés dreas, mas com grande interesse no
impacto.

45



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

1.7. Outros Componentes da Avaliacao

Além dos componentes acima citados, a avaliacdo de impacto de
programas e de projetos de desenvolvimento rural inclui trés outros
componentes: avaliacdo de custo-beneficio e custo-eficacia, estudo de
focalizacdo e estudo de impacto sobre o capital social.

A avaliacdo de custo-beneficio e custo-eficacia possui um conjunto de
metodologias e técnicas de andlise de projetos capazes de evidenciar o
impacto (em termos de beneficios) vis-a-vis 0s seus custos. No custo-
beneficio, a andlise faz uso de medidas monetarias capazes de produzir
indicadores como valores presentes liquidos (VPL) e taxas internas de
retorno (TIR). Esses indicadores séo Uteis na analise de projetos produtivos.
O custo-eficacia é utilizado em uma grande gama de projetos cujos
beneficios ndo tém precos estabelecidos no mercado ou sao de dificil
mensuragcdo em termos monetarios, por isso, sdo utilizados como projetos
sociais e de infra-estrutura em que os célculos do VLP e da TIR podem ser
dispensados. O Capitulo 3 é dedicado ao custo-beneficio e ao custo-
eficacia.

O estudo de focalizacdo ¢é importante para avaliar se o
programa/projeto atinge o publico-alvo. Nesse sentido, permite identificar
tanto o grau de vazamento quanto o nivel de cobertura do programa. O
vazamento ocorre quando o programa atinge um publico que nao
pertence ao publico-meta (um programa de combate a pobreza terd
vazamentos caso beneficie domicilios de maior renda em detrimento de
domicilios pobres). O nivel de cobertura indica o percentual do publico-
meta que é beneficiado (0 programa podera ter destinado beneficios a
50% da populacdo pobre). Nao é raro encontrar programas de combate a
pobreza que tenham baixo vazamento e, mesmo assim, beneficiam uma
parcela muito pequena dos pobres. Esse tipo de informacao permite néo
apenas avaliar a focalizacdo do programa, mas também qualificar as
conclusdes relacionadas com o impacto. Devido a importancia desse
tema, o Capitulo 4 traz uma discussdo mais ampla dos conceitos, critérios
e metodologias de avaliacdo da focalizacdo de programas.

A nova geracao de programas sociais de combate a pobreza tem
incorporado instrumentos e regras que visam aumentar o grau de
organizacao social, como promocao de acbdes que orientem as
expectativas e os comportamentos dos membros das comunidades,
fortalecendo relacdes de cooperacdo e confianca mutua. Espera-se que
essas acdes cooperativas aumentem a eficiéncia dos esforcos individuais e
promovam melhor aproveitamento do capital fisico e humano.
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A hipotese central que norteia a inclusdo desses objetivos nos
programas é a de que as mudancas socio-culturais e politico-
administrativas estao relacionadas ao processo de desenvolvimento de
capital social que se expressa na organizacdo comunitdria e no
empoderamento das populacdes pobres. Assume-se também que as
formas descentralizadas de acesso a infra-estrutura e a outros tipos de
ativos de uso comunitario sdo fundamentais nesse processo. Discussao
mais ampla do conceito de capital social e de metodologias para sua
avaliagdo encontra-se no Capitulo 5.

A Figura 1 representa uma sintese do conjunto de estudos propostos
para avaliacdo do Programa de Combate a Pobreza Rural (PCPRI) no
Nordeste brasileiro. No exemplo destacado, estdo contemplados todos os
aspetos relacionados com a avaliacdo de impacto sobre o bem-estar,
focalizacdo, custo-beneficio e custo-eficacia além do capital social. Para
esse conjunto de avaliagbes, sdo propostas varias metodologias e
ferramentas de andlise (modelos econométricos, técnicas de pareamento e
métodos de amostragem).

Os capitulos que se seguem abordam metodologias e ferramentas que
podem ser associadas aos diversos objetivos da avaliacdo de programas de
desenvolvimento e combate a pobreza rural.
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2. A AVALIACAO
DO IMPACTO

A metodologia estatistica disponivel para avaliar os impactos de um
programa/projeto pode basear-se em um conjunto grande de modelos
que inclui desde simples estatisticas descritivas a modelos estatisticos mais
complexos. Esses modelos sao utilizados em estudos de maior
profundidade que procuram isolar e medir o impacto do programa,
separando-o de outros efeitos e de modelos econométricos baseados em
dados de painel. Em especial, esses dados correspondem a uma coleta
realizada no inicio do programa e a outra algum tempo depois, quando os
resultados ja estdo se manifestando. Este capitulo tem como objetivo
descrever procedimentos e modelos estatisticos utilizados na
determinacédo do impacto3, seja por meio de técnicas de estatistica
descritiva, seja por meio de modelos econométricos mais sofisticados.

Técnicas como andlise de cluster, andlise de componentes principais e
andlise fatorial de correspondéncias tém sido utilizadas com propdsito
descritivo, visando captar os aspectos que se salientam nos dados.

2.1. Experimentos, Quasi-Experimentos e Viés de Selecao

A avaliacdo de impacto tem como objetivo, em primeiro lugar,
identificar e quantificar os efeitos do programa. Em segundo, avaliar (e em
que medida) a correspondéncia desses efeitos aqueles esperados e
desejaveis. Os programas atuam e impactam pessoas, domicilios,
comunidades; é, pois, preciso definir os efeitos esperados e onde serdo
medidos. E evidente que um programa de assentamento terd efeitos
primarios sobre as familias beneficidrias, mas também poderdo ter

3 Em geral, antes de se proceder a uma avaliacdo de impacto, recomenda-se uma andlise inicial
e exploratoéria das informacgdes e dos dados, cujos objetivos sdo: conhecer a realidade, a partir de
estudos anteriores; examinar algumas hipdteses que podem ser Uteis para a avaliacdo dos
impactos do programa que se vai analisar; identificar situacdes particulares que possam afetar os
resultados esperados; explorar alternativas para explicar a evolucao recente da realidade local; e
contribuir tanto para qualificar os modelos analiticos passiveis de uso no processo de avaliacao
como para compreender melhor os resultados da propria avaliacdo. A andlise exploratdria é
tratada com mais detalhes no Capitulo 6.
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impactos sobre a comunidade local e até mesmo sobre o municipio.
Portanto, € necessario avaliar se o programa/projeto estd produzindo os
efeitos esperados e desejaveis nos domicilios, comunidades, municipios
e/ou nas sub-regides. Isto é feito a partir da identificacdo adequada de
quais seriam esses efeitos e dos indicadores a eles correspondentes.

E fundamental determinar os efeitos liquidos das acoes, ou seja, aqueles
que se devem (e que decorrem das acdes) a agdes implantadas pelo
programa, separando-os de possiveis efeitos de outros programas ou
mesmo de mudancas que ocorreriam de qualquer forma, independente
de qualquer acdo particular da politica publica. Como exemplo, sabe-se
que em condigcbes normais uma crianca deve crescer alguns centimetros
no primeiro ano de vida, logo, ndo seria legitimo atribuir todo o
crescimento do recém-nascido a politica de saude.

Algumas questdes-chave devem ser respondidas:

+ como o programa afeta os beneficiarios?

+ as melhorias sao resultantes diretas do programa ou elas poderiam
ter acontecido de qualquer forma com a sua auséncia?

+ 0 desenho do programa poderia ser modificado no sentido de
ampliar o seu impacto?

Para assegurar o rigor metodoldgico, a avaliagdo do impacto sobre o
bem-estar deve estimar o que teria acontecido caso o programa Nnao
tivesse existido (counterfactual). Os exemplos do crescimento da crianga
ou dos testes de um novo medicamento ajudam a esclarecer a
necessidade de examinar ndo apenas 0 que acontece apods a acao do setor
publico, mas também o que teria acontecido sem essa acdo. Da mesma
maneira que ndo é possivel atribuir todo o crescimento de uma crianga a
politica de saude, ndo seria verdadeiro atribuir a cura de todos os doentes
ao novo medicamento em teste.Em ambos os casos, estar-se-ia ignorando
0s beneficios da acao do proprio organismo humano sobre o crescimento,
bem como dos mecanismos proprios de reacao aos ataques de virus e
bactérias que, na pratica, impedem doencas e sdo 0s responsaveis pela
maior parte das curas de muitas enfermidades. Assim, qual seria a evolucéao
dos indicadores se o programa néo tivesse existido?

O quadro em comento implica separar efeitos do programa dos efeitos
de outros programas que podem estar em execugao nas mesmas
comunidades/regides. A andlise deve considerar que o efeito puro do
programa em um determinado produtor, que ndo seja beneficiado por
outros programas, pode ser menor do que o efeito em produtores que ja
possuam outros programas em execugao, ou seja, a combinacdo pode
criar efeitos sinérgicos.
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Para determinar o counterfactual, é necessario eliminar os efeitos
produzidos por outros fatores. Essa tarefa ndo é simples, mas pode ser
realizada por meio de grupos de controle (comunidades e domicilios que
ndo participam ou ndo recebem os beneficios do programa), os quais sédo
comparados com o grupo de beneficiarios (individuos diretamente
beneficiados pelo programa). Um grupo de controle deve ser selecionado
aleatoriamente da mesma populacdo em que se encontra o grupo de
beneficidrios e deve ser o mais semelhante possivel ao grupo de
beneficiarios em todos os aspectos, exceto o fato de participarem ou néo
do programa. Um dos métodos utilizados para garantir a semelhanca do
grupo de controle com o grupo de beneficidrios é o chamado
pareamento amostral, que serd tratado adiante.

A determinacao do counterfactual é a questao central no desenho de
uma avaliacdo de impacto. Ndo é tarefa facil eliminar os efeitos de
condicbes histdricas diferentes, e possivel viés de selecdo, dos impactos
observados. A literatura apresenta varias metodologias para contornar
esses problemas, dentre as quais se destacam os desenhos experimentais
(aleatdrios) e quasi-experimentais (nao aleatdrios). Além dessas categorias,
encontram-se ainda métodos qualitativos e participativos que podem
prover inferéncias e interpretacdes mais profundas a partir da perspectiva
dos beneficiarios e dos processos que determinam os resultados.

2.2. Desenho Experimental

O desenho experimental costuma ser considerado como a mais robusta
das metodologias de avaliagdo de impacto.Implica comparar um grupo de
individuos previamente escolhido para receber beneficios com outro
grupo (também previamente escolhido) que ndo receberd os beneficios.
Uma amostra de beneficidrios deve ser escolhida em processo aleatoério,
permitindo que se criem, por meio do préprio mecanismo de focalizacao,
grupos comparaveis de beneficidrios e ndo beneficidrios (grupos de
controle). Os dados estatisticos dos dois grupos seriam equivalentes e
apresentariam caracteristicas socioecondmicas semelhantes. Seria possivel
a ambos receber os beneficios, mas apenas um grupo seria beneficiado.
Nesse caso, 0 grupo de controle opera como um perfeito counterfactual,
livre de problemas relacionados ao viés de selecao que existem em todas
as avaliacoes.

A principal vantagem dessa técnica é a simplicidade com que os
resultados podem ser interpretados. O impacto do programa nos
indicadores (sauide, educacao, consumo e capital) pode ser avaliado por
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diferencas entre as médias das varidveis calculadas para a amostra de
beneficidrios (também designada por "tratamento") e de ndo beneficiarios
(controle).

Embora os desenhos experimentais sejam teoricamente considerados
0s melhores métodos para estimar impactos, na pratica existem muitos
problemas. Em primeiro lugar, o mecanismo de escolha dos beneficiarios
pode ser ética e politicamente insustentavel, pois se estaria negando
beneficios a individuos que seriam elegiveis para os propdsitos do
programa. Como se poderiam negar recursos a um produtor e beneficiar
outro em idénticas, ou piores, condi¢cdes de pobreza, organizacdo social,
etc.? Em segundo lugar, individuos no grupo de controle podem alterar
algumas de suas caracteristicas durante o experimento, invalidando ou
contaminando os resultados (pode acontecer de individuo que estd na
area prioritaria do programa mudar para areas nao prioritarias e vice-versa).
Assim, estariam se movendo para fora ou para dentro dos grupos de
controle e de beneficiarios. Por fim, de fato, € muito dificil assegurar que a
concessao dos beneficios seja aleatdria (tal fato é praticamente impossivel
em programas descentralizados que envolvem auto-selecéo).

2.3. Os Métodos Quasi-Experimentais

Os meétodos quasi-experimentais podem ser utilizados quando nao é
possivel construir os grupos de beneficidrios e de controle por meio do
desenho experimental. Tais técnicas baseiam-se na geracdo de grupos de
beneficidrios e ndo beneficiarios, que podem ser comparados a partir de
certas caracteristicas observadas. Técnicas de pareamento poderdo ser
utilizadas para construir os grupos de comparacdo. O grupo de controle
deve ser o mais similar possivel ao grupo de beneficidrios, com o propdsito
de, assim, obter as melhores estimativas dos efeitos do programa utilizando-
se de métodos econométricos. Entre os métodos econométricos estdo os
métodos das diferencas duplas (double diferences) e de modelos de painel
(fixed e random effects). Varidveis instrumentais sdo utilizadas para tornar as
varidveis mais adequadas para os modelos econométricos. Esse
procedimento elimina problemas de estimativa devido a varidveis
enddgenas nas equagdes de impacto, assunto tratado adiante.

Uma avaliacdo de impacto que utiliza o método quasi-experimental
pode utilizar dados j& existentes, como os obtidos em pesquisas nacionais
por amostragem (Pesquisa Nacional por Amostras Domiciliares - PNAD),
possibilitando uma avaliacdo mais rapida e barata. Os dados dessas
pesquisas podem ser utilizados como amostra de controle (ou amostra de
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comparacdo), empregando técnicas adequadas para a selecdo de
domicilios com caracteristicas semelhantes ao grupo de beneficiarios.

As principais desvantagens das técnicas quasi-experimentais sao:

+ a metodologia é estatisticamente menos robusta, o que pode
comprometer os resultados;

+ 05 métodos estatisticos podem ser bem complexos, 0 que pode
afetar a confiabilidade na sua interpretacao;

+ existe um problema de viés de selecao; e

+ nem sempre garantem a eliminacdo do viés atribuido as varidveis

observaveis, podendo inclusive tornar mais grave esse problema.

2.4. Viés de Selecao

O problema do viés de selecdo estd relacionado ao mecanismo de
focalizacdo do programa, que contribui para diferenciar os subgrupos do
publico-meta, afetando assim a amostra e os resultados. No mecanismo de
auto-selecdo, em que produtores e/ou comunidades participam por
iniciativa propria, aqueles que se encontram mais bem preparados (com
caracteristicas diferenciais como nivel de escolaridade, experiéncia, maior
organizacao social, experiéncia de participagcdo em outros programas e
outros) tém maior probabilidade de tornarem-se beneficidrios em
detrimento daqueles que ndo possuem essas caracteristicas.

O problema do viés de auto-selecéo na avaliacdo de impacto € causado
pelo fato de que os beneficidrios diferem dos ndo beneficidrios em
caracteristicas que nado podem ser observadas e que afetam tanto a
probabilidade de participar do projeto como os proprios resultados. Em
geral, uma avaliacdo se procede comparando-se os resultados do grupo
de beneficidrios com o grupo de controle (ndo beneficiarios). No entanto,
essa simples comparacao resulta em viés.

Considere o impacto medido por um indicador, por exemplo, a renda
do domicilio (R). O verdadeiro impacto de um programa deve ser medido
comparando-se o crescimento da renda (Ry) de domicilios beneficiarios
com o crescimento da renda (Rq) desses mesmos domicilios, caso eles nao
tivessem recebido o beneficio. Chamaremos E[R/D=1], o valor esperado
do crescimento da renda dos domicilios beneficiarios (D=1), quando
submetidos ao programa;e E[Ry/D=1],0 valor esperado do crescimento da
renda desses mesmos domicilios (D=1), caso nao recebessem o beneficio
(Rp). © verdadeiro impacto (1) do projeto sobre a variavel renda seria:

| = E[R1/D=1] - E[Ry/D=1]
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Infelizmente, ndo se conhecem os valores do crescimento da renda dos
domicilios beneficidrios na condicdo de nao terem sido beneficiados.
Nessa Optica, Ry € uma variavel latente e E[Ry/D=1] € valor ndo observado.
A solugao natural seria substituir E[Ry/D=1] por E[Ry/D=0], 0 valor esperado
do crescimento da renda de domicilios ndo beneficiarios (D=0), um grupo
de "controle” Entretanto, essa substituicado levaria ao viés de selecao ja
mencionado.

A forma ideal de eliminar o viés é selecionar de modo fortuito os
participantes do projeto. Dessa forma, os participantes e os nao-
participantes do projeto terdo o mesmo valor esperado da variavel
resultado (no caso, o crescimento da renda), na hipodtese de nao receberem
o beneficio, ou seja, E[Ry/D=0] = E[Ry/D=1]. O impacto (I) podera ser
calculado, sem vigs, pela diferenca | = E[R1/D=1] - E[Ry/D=0], que sdo dois
valores observaveis.

O viés de selecao pode decorrer de dois conjuntos de varidveis: aquelas
que estabelecem diferencas observéveis (observables) no conjunto de dados
disponiveis; e aquelas devidas a diferencas ndo-observéveis ou latentes.

Um viés observavel pode decorrer de um critério de selecdo por meio
do qual um domicilio torna-se eleito. Assim, um programa pode
estabelecer como elegiveis apenas os municipios que tenham IDH < 0,4.
Em modelos de auto-selecéo, as condigcbes sociais e econdmicas iniciais
(grau de organizacao, capital fisico e social inicial) também estabelecem
um viés de selecao observavel por intermédio de varidveis (indicadores ou
proxies) de facil coleta. Dentre as varidveis ndo-observaveis, e que podem
criar um viés, estdo aquelas nao reveladas pelos dados, como capacidade
individual, conexdes familiares e processos subjetivos de selecdo (dirigidos
pelas elites na seara politica). Ambos os tipos de viés podem levar a
conclusdes imprecisas (incluindo a sub ou superestimagdo dos impactos); a
impactos negativos — quando de fato sdo positivos (e vice-versa); e a
impactos que seriam insignificantes,embora estatisticamente significantes
(e vice-versa).

E possivel controlar esses vieses por meio de técnicas estatisticas
(pareamento, fixed effects e varidveis instrumentais), mas muito dificil
remové-los, sendo esse o maior desafio dos pesquisadores que trabalham
com analise de impacto.

A atribuicao aleatdria ndo remove o viés de selecao, mas equilibra o viés
entre as amostras de beneficiarios e ndo beneficiarios.Em desenhos quasi-
experimentais, os modelos estatisticos procuram tratar o problema
moldando o processo de selecdo com o objetivo de obter estimativas ndo
enviesadas que utilizam dados nao-experimentais. A idéia € comparar 0s
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participantes do programa com 0s nao-participantes, mantendo o
processo de selecao constante.

Entre as técnicas de desenho quasi-experimental, as técnicas de
comparacao pareada sdo consideradas boas alternativas aos desenhos
experimentais. A literatura sobre metodologias de avaliacdo tem dado
Muita atencdo a essas técnicas, refletindo ndo apenas a freqliéncia com
que tém sido utilizadas, mas também os desafios enfrentados para se obter
bons grupos de comparacao.

Algumas técnicas tém sido apontadas com grande interesse (propensity
score matching), contudo, podem ser exigentes quanto a qualidade,
quantidade e disponibilidade de dados. Em especial, essas técnicas
dependem de um processo de dupla amostragem em que, a partir de uma
primeira grande amostragem, serd obtida uma segunda amostra de grupos
pareados. Assim, a partir de dados provenientes de uma amostra
nacional/regional de domicilios, em geral coletados por érgaos estatisticos
governamentais, seriam construidas duas subamostras: uma de beneficiarios
e outra de controle, pareadas segundo varidveis observadas. Dados néo
coletados pelos 6rgéaos estatisticos governamentais seriam aproveitados
para as chamadas subamostras, em pesquisa de campo apropriada.

O processo citado envolveria custos bem elevados, dependendo da
dimensdo do programa. Alternativa viadvel seria coletar novos dados
apenas para uma subamostra de domicilios beneficiarios, devendo cumprir
as condicdes de pareamento, segundo a metodologia proposta por
Ravallion (1999).

2.5. Baseline e Follow-Up

A medicdo do impacto pressupde pelo menos dois momentos no
tempo para que se possa avaliar a evolucao: baseline e follow-up.O primeiro
corresponde a entrada dos beneficidrios no programa. Nesse instante,
informacbdes devem ser coletadas sobre as condicdées em que os
beneficiarios ingressam no programa. Esse conjunto de dados permitird
tracar o perfil de entrada, fundamental para caracterizar os beneficiarios,
compara-los com os nao beneficidrios e proceder a avaliacdo do grau de
focalizacdo do programa.

O conjunto de dados do perfil de entrada deve contemplar
informacdes que permitam examinar também a evolucdo.Nesse caso, para
que se possam realizar comparacdes, uma ou mais coletas de dados
devem ser executadas em instantes posteriores (follow-up), de preferéncia
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da mesma amostra e sobre as mesmas varidveis. Veja-se: a variavel
crescimento da renda do domicilio (R) resulta da diferenca entre a renda
observada no perfil de entrada e a renda observada algum tempo depois.

Dados referentes a um conjunto de varidveis (renda, niumero de
individuos, participacdo no programa, etc.), em diferentes periodos
(baseline e follow-up) e referentes a um conjunto de unidades secionais
(domicilios), sdo conhecidos como dados de painel. Em desenhos quasi-
experimentais, que usam dados coletados antes e depois da
implementacdo de programas, € necessario dimensionar o intervalo de
tempo entre a primeira pesquisa de campo (baseline) e a seguinte (follow-
up). Deve-se considerar que em muitos programas os beneficidrios ndo sdo
todos atendidos simultaneamente, digamos no tempo zero.

Em programas que adotam o modelo demand-driven, existe uma
defasagem de tempo entre os primeiros atendimentos e os Ultimos. Isso
tem consequéncias relacionadas ao viés de selecao, dado que se pode
esperar que os primeiros que procuraram (e que foram atendidos) pelo
programa possuem caracteristicas diferenciais, observaveis e nao-
observaveis,em relacdo aos Ultimos a serem beneficiados e em relacdo ao
grupo de controle. Além disso, ndo beneficiarios, que compdem a amostra
de controle no ano zero, podem tornar-se beneficidrios no ano 2, embora
ndo venham a fazer parte da amostra de beneficiarios no ano 2 (atrito
seletivo). Esse procedimento deixaria de fora comunidades e domicilios
que se atrasam na apresentacao de projetos, estabelecendo mais uma
complicacéo para a anélise.

Box1 Dados em painel

" _n

Dados em painel sdo observacbes dos mesmos “n” individuos
(pessoas ou domicilios) para dois ou mais periodos de tempo (T).
Suposicao: a base de dados contém observacdes sobre as variaveis
(X) e (Y). Dessa forma, os dados podem ser representados como:

KipYiphi=1,.net=1.T

Um painel pode ser equilibrado ou desequilibrado. No primeiro
caso, as variaveis sdo observadas para todos os individuos e em
todos os periodos de tempo. No segundo, faltam valores para
algumas observacoes.

Existem muitas dificuldades empiricas para o trabalho com

56



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

dados em painéis, particularmente na pratica de avaliacdo de
programas sociais. Um dos principais problemas é a elevada
dificuldade em se construir um painel minimamente equilibrado,
dado que em muitos projetos o fluxo de entrada e saida de
beneficidrios é considerdvel durante o periodo de avaliagdo. A
vantagem de se ter dados em painel para avaliagcdo de impactos de
programas sociais é que esses permitem considerar aspectos

dinamicos da populacdo de beneficiarios.

Outro problema ¢é o intervalo de tempo necessario para que se
produzam os efeitos que, no caso de infra-estrutura, podem ser longos.Um
intervalo curto de tempo entre o baseline e o follow-up pode nao ser
suficiente para que determinados indicadores, sobretudo os de educacéo,
revelem as mudangas que estao em processo na populagao.

2.6. Modelo Econométrico Geral para a Medicao de Impactos

Para um modelo que considere dois periodos (baseline e follow-up), a
sistematizacdo e a quantificacdo dos impactos de um programa podem
apresentar a seguinte estrutura geral:

Equacao 1
Y=u+xp+cy+Do+zeotoyp+atu  i=T.N t=12
Onde:

+ Yy é uma varidvel enddgena (indicador de bem-estar) em que os
subindices (i) e (t) referem-se ao domicilio () de onde provém os dados do
periodo (). A maioria dos estudos restringe-se a apenas um ou, No
maximo, dois periodos.O indicador pode ser a renda per capita domiciliar
ou um indicador composto de bem-estar definido previamente;

- X, € 0 vetor das caracteristicas observaveis dos individuos. E um vetor
de (k) varidveis explicativas pré-determinadas, embora nao
necessariamente exdgenas, isto &, E(u, /X;,....x;,) =0 _Esse vetor pode
conter uma componente da varidvel defasada Y« , no caso de o modelo
ser dinamico e de ser considerado () grande o suficiente para que
ocorram os efeitos dinamicos. E comum que as variaveis desse vetor de
caracteristicas sejam a idade e a escolaridade do chefe do domicilio,além

57



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

de outras caracteristicas dos moradores. Também pode incluir
caracteristicas (varidveis) referentes aos domicilios, como numero de
eletrodomésticos, condicdes sanitdrias, condicdes de abastecimento de
adgua e de energia elétrica;

- ¢, & o vetor das caracteristicas observaveis das comunidades. E um
vetor de (/) varidveis explicativas pré-determinadas que apresenta as
mesmas suposicdes estatisticas das varidveis do vetor x, , ou do seu
tamanho, carater urbano ou rural. Uma dessas varidveis pode ser um
indicador de capital social das comunidades;

+ D, € um vetor de (p) variaveis binarias para representar os efeitos de
programas (Programa |, Programa I, outros programas). Podera conter
também outras caracteristicas de um mesmo programa que se deseja
avaliar, como diferentes tipos de projeto do programa ou diferentes
estratégias ou governancas adotadas. As varidveis binarias sdo aquelas
que assumem apenas 2 valores (0 ou 1), cada um representando a
ocorréncia ou nao de determinada situacdo. Uma varidvel binaria “p"
assume o valor 1 (um) se a familia ou comunidade participou do
programa e 0 (zero) se nao participou;

+ z; € um vetor que estd constituido por (g) varidveis exdgenas
observaveis, especificas de cada domicilio, mas nao variantes no
tempo, como o género do chefe do domicilio, o que as distingue das
variaveis que compdem o vetor Xy ;

< @; & uma varidvel aleatdria que capta efeitos ndo-observéveis e
especificos de cada agente no painel. Caso @; seja nao variante no
tempo, como no caso do vetor z;, ndo é especificado nenhum
parametro correspondente a essa varidvel, dada a impossibilidade de
sua observacao e sua identificacdo em separado;

+ ®,é um vetor que representa uma lista de (1) varidveis que evoluem no
tempo, mas que afetam de igual maneira todos os domicilios do painel.
A inclusdo desse vetor de varidveis tem como objetivo considerar
efeitos puramente macroecondmicos, como o crescimento do
produto interno bruto da regiéo;

B.7,6,0,¥, 1 sdo vetores de parametros populacionais desconhecidos;

-« u, é 0 termo aleatdrio do modelo.

Na forma matricial, esse modelo pode ser expresso como:

Equacao 2
y=pl,; +Xp+Cy+Dé+Zop+Qy+a+u
Onde:

« y éuma matriz de dimensao 2N x 1;
+ X € uma matriz de dimensao 2N x k;
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um vetor de ordem k;

uma matriz de dimensao 2N x /;
um vetor de ordem /,

uma matriz de dimensao 2N x r;
um vetor de ordem r;

uma matriz de dimensédo 2N x g;
5 um vetor de ordem g;

uma matriz de dimenséao 2N x r;
é um vetor de ordem r;

e u sao vetores de ordem 2T.
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Introduzindo Variaveis para Controlar a Imperfeicao do
Pareamento

O impacto do programa ird depender de diversas caracteristicas dos
individuos, domicilios e comunidades, e pode ser maior para domicilios
cujo chefe tem um nivel de escolaridade maior, dependendo, inclusive, da
idade do mesmo. E necessario controlar o efeito dessas varidveis sobre o
indicador de impacto (varidvel de bem-estar) que estd sendo adotado, para
isolar o efeito do programa. Isso implica excluir as influéncias diferenciais
daquelas caracteristicas. Assim, ha aproximagcdo mais rigorosa de uma
medida do impacto exclusivo do programa sobre os beneficiarios.

Box 2 Pareamento de amostras

Pareamento de amostras € um conjunto de técnicas que permite
fazer comparacdes mais adequadas entre os resultados da amostra
de beneficidrios de um dado programa e a amostra de controle
(ndo-beneficiarios). A comparacdo simples de indicadores médios
(como a renda familiar e o nivel de instrucdo familiar), para as
amostras de beneficidrios (tratamento), e a amostra de néao-
beneficidrios (controle) ndo é adequada, pois isso pode introduzir
viés de selecdo na avaliacao de impactos.

A ocorréncia se d& porque as comparacdes sao feitas com
unidades de amostragem com caracteristicas observadas distintas.
Pode ser que as caracteristicas médias dos domicilios da amostra de
beneficidrios sejam substancialmente distintas das mesmas
caracterfsticas referentes a amostra de controle.
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Para eliminar este viés, utilizam-se técnicas de pareamento de
amostras, por meio das quais sao selecionados pares de
amostragem em que um primeiro elemento do par pertence a
amostra de beneficidrios; e o segundo elemento, pertence a amostra
de controle. Os critérios de pareamento devem satisfazer uma
condigdo de maxima proximidade entre os componentes de cada
par considerando-se um conjunto amplo de caracteristicas (varidveis
observadas).

Modelos econométricos sdo utilizados para controlar o efeito de
varidveis exdgenas que impedem um perfeito pareamento das amostras
de beneficidrios e ndo beneficiarios. Essas varidveis sdo introduzidas para
isolar o efeito do programa, controlando o conjunto de caracteristicas que
diferenciam as comunidades e os domicilios. Certas varidveis sdo também
introduzidas para controlar o problema do viés de selecéo.

Box 3 Regressao linear: uma técnica simples que pode ser
empregada em avaliacao de impactos

Regressdo é um método analitico que permite analisar o efeito
de algumas variaveis (denominadas varidveis independentes) sobre
uma variavel de resposta (denominada varidvel dependente). O
método de regressao mais utilizado é a regresséo linear (de forma
geral, a regressao linear multipla). Tem-se a regressao linear simples
quando trabalhamos com apenas uma varidvel independente.
Quando mais de uma variavel independente estd presente, surge a
regressao linear multipla.

Em uma hipdtese de se querer conhecer o efeito da varidvel consumo
sobre a varidvel renda de uma determinada economia (por exemplo, uma
economia fechada), coleta-se diversos dados temporais com a informacéao
de consumo e de renda para cada periodo e elabora-se um gréafico
tentando verificar visualmente a relacao entre as duas variaveis.

O Gréfico 1 apresenta essa relacdo. Uma reta de regressao pode ser
tracada entre os pontos, procurando representar, da melhor maneira, essa
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relacdo (ver Box 3). Nesse exemplo, a reta de regressdo pode ser
representada pela seguinte equacgao:

Renda =-6,7073 + 2,0440 x Consumo

Para a interpretacao dos coeficientes de uma reta de regressédo, pode-
se dizer que, no caso da equacao citada, um aumento unitario no consumo
da populacdo causara, em média, uma elevacdo de 2,044 unidades na
renda da mesma. Assim, os coeficientes de uma reta de regressdo medem
o impacto de uma variacdo unitaria da varidvel independente sobre a
variavel dependente. Entretanto, para cada um dos valores de consumo,
tém-se valores de renda que ndo equivalem aos valores calculados pela
equacdo destacada, como pode ser verificado pelo gréfico. A diferenca
entre a renda observada e a renda predita pela equagdo é igual ao erro
aleatdrio do modelo de regresséo simples.

Grafico 1 Relagao entre renda e consumo

2,000 3,000 4,000 5,000

Consumo

Renda —— Reta de regressao

O modelo de regressao multipla € uma generalizacdo. E quando o
trabalho ocorre com mais de uma varidvel independente (ou explicativa).
Nesse caso,nao se pode fazer uso de um gréfico da relacdo com uma simples
reta em um plano, mas é possivel imaginar uma hiper-reta (ou seja, uma reta
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em um espaco multidimensional). A idéia é a mesma da regressao simples,
porém, estendida para um hiper-espaco de mais de duas dimensdes.

No caso da regressdo multipla, os coeficientes que multiplicam as
variaveis na equacao representam o impacto de uma variagcado unitaria na
variavel independente (lado direito da equacdo) sobre a variavel
dependente (lado esquerdo da equacdo), mantidas todas as demais
variaveis independentes com valor fixo. A introducdo de uma variavel que
identifica a participacdo ou nao no programa possibilita controlar o efeito
dessa varidvel sobre a varidvel dependente.

Sugere-se uma regressao do indicador de impacto no conjunto de
varidveis que diretamente possam afetéd-lo, além de uma varidvel que
indique a presenca do programa. Considerando dados disponiveis apenas
para um periodo (follow-up), insufla-se a seguinte representacao:

Equacao 3
Y =a+bX,+cC +dP +¢,

i

Onde:

* Y, pode ser qualquer dos indicadores de bem-estar para o domicilio
(i) localizado na comunidade (v);

+ X;contempla o conjunto de caracteristicas dos domicilios importante
na determinacao dos indicadores;

+ C, € o conjunto de caracteristicas das comunidades consideradas
importantes na determinacao dos indicadores;

+ P, € um indicador binario igual a 1 (um) quando o programa esta
presente na comunidade (v) e zero quando nao;

* €, € O erro aleatdrio;

- a,b,c e dsao os parametros.

O impacto do programa é dado por:
Ely, /x,C,P =1-E[Y, /X,C,P =0]=a+bX, +cC +d-(a+bX, +cC)=d

A expressdo acima representa uma diferenca entre esperancas
matematicas (médias) condicionadas a determinados eventos. A primeira
esperanca é igual ao valor médio da varidvel indicador de impacto
condicionado a ocorréncia do programa (P, =1). A segunda ¢ igual ao valor
médio da variavel indicador de impacto condicionado a ndo ocorréncia do
programa (P, =0). Para calcular o valor da esperanca (ou valor esperado) de
uma expressao, basta somar a esperanca de cada um dos seus termos. A
esperanca de €, € supostamente nula por ser um termo estocastico da
equacao de regressao.
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A expressao é, portanto, bastante simples: mede o que ocorre em um
cenario no qual o programa é implantado, e desconta aquilo que teria
ocorrido sem a implantacdo do programa. Deve-se lembrar o exemplo da
vitamina: um grupo de criancas participa de um programa de distribuicao
de vitaminas na escola; outro ndo. Tomam-se as medidas de altura de
ambos os grupos antes do inicio do programa. Apds 1 ano, durante o qual
as criancas tomaram diariamente as doses indicadas de vitaminas,
constata-se que ambos 0s grupos cresceram: O primeiro, que tomou
vitamina, registrou, em média, um crescimento de 5 cm; o segundo, um
crescimento de 3 cm. Logo, se as amostras séo adequadas, ndo se poderia
atribuir a vitamina um crescimento de 5 cm, mas apenas de 2 cm, pois O
resultado do grupo de controle, que nao ingeriu nenhuma vitamina,
permite supor que as criancas teriam crescido, em média, 3 cm, mesmo
sem tomar vitaminas.

Y, /X,,C,,P.=1-E[Y /X,C P =0]=a+bX +cC, +d-(a+bX, +cC,)=d

i

Um primeiro problema nesse modelo é que, na regressao de Yem X, C
e P,n&o se permite que o impacto do programa varie com Xe C.O impacto
é 0 mesmo para todos e igual ao parametro (d) da Equacéo 3,0 que ndo é
provavel. O impacto do programa nos indicadores de educacdo pode ser
maior nos domicilios que possuem maior numero relativo de criancas do
que nos domicilios que possuem maior numero relativo de idosos; ou o
impacto nos indicadores de salde pode ser maior nas comunidades
distantes de centros urbanos.

Uma solucao para tal problema seria transformar a Equacao 3 em:
Equacao 4

Y, =(a,+bX, +cC +¢& )P +(a, +b, X, +c,C +¢, )1-P)
Assim, a equacao de regressao aumentada sera:
Y =a,+(a -a)P +b X +c,C +(b-b)XP +(c, -c)CP +¢,
Onde:. €, =¢,, +P, (g, —¢,.)

i 0i

O impacto do programa sera dado por:
Hy, /x.C,P =1]-E[y, /X ,C P =0](a, -a,)+(b -b)X, +(c, -c,)C,

Nesta ultima equacao, o primeiro membro refere-se a diferenca entre
duas médias condicionais. A primeira € o valor esperado da variavel
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resultado'Y;,, dados os valores das variaveis de controle X; e C,, e calculada
apenas para os beneficiarios do programa (P,=1). A segunda é o valor
esperado da variavel resultado Y, dados os valores das variaveis de
controle X; e C,, e calculada apenas para 0s ndo-beneficidrios do programa
(P,=0).0 segundo termo da equacao representa o valor do impacto do
programa e, de acordo com a mesma, ird depender das caracteristicas dos
individuos X; e das comunidades C,,.

O impacto irg, portanto, depender de um dado valor de X; e um dado
valor de C,. Dessa forma, o impacto do programa dependerd das
caracteristicas dos individuos e das caracteristicas das comunidades. Tem-
se, portanto, impactos distintos para distintos domicilios e comunidades. E
importante perceber que nesta alternativa sugerida controla-se o impacto
pelas caracteristicas dos domicilios e comunidades. Ao mesmo tempo,
permite que a mensuracdo do impacto dependa das mesmas
caracteristicas.Na alternativa da Equacao 3, controla-se apenas o efeito das
variaveis (caracteristicas), sem levar em conta que a mensuracao do
impacto depende dos valores individuais para essas variaveis.

Outra solucédo é aumentar a Equacédo 3 por meio da adicdo de termos
de interacdo entre as variaveis:

Equacao 5
Y,=a+bX,+cC,+dP, +eX,C, + fX P, +gC P, +hX,C. P, +¢,

g

Nesse caso, 0 impacto do programa seria:
Y;v /Xi’Cv’F)v = 1]_E[Yn /Xi’CV’Pv =0]= d +f)(i +ng +hXin

Esses termos de interacdo refletem o fato de que as varidveis
independentes de um modelo de regressao nem sempre atuam sobre a
varidvel dependente de uma forma meramente aditiva (ou independentes
umas das outras). Aqui, o efeito de uma determinada caracteristica
domiciliar ou individual atua de forma combinada (interada) com uma
caracteristica de comunidade (domicilios com elevada proporcdo de
criancas resultam maior impacto se estiverem localizados em
comunidades que tenham elevado capital social do que aqueles
localizados em comunidades com baixo capital social).

O efeito de interacdo (atuacdo combinada) entre as varidveis é
representado pela multiplicacdo das varidveis nas equacdes de regressao.
Como estabelecido pela expressao (5), 0 impacto final nessa alternativa ird
depender ndo apenas das caracteristicas individuais e das comunidades
como também dos valores combinados desses dois conjuntos de
variaveis, como mostra o termo hX;C,,.
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Um segundo problema diz respeito ao viés de selecao. As varidveis do
lado direito da equacao devem ser determinadas independentemente do
indicador, ndo podendo estar correlacionadas com o termo de erro da
regressao. Se existe o problema da auto-selecdo, a participacado no programa
(P,) ndo € exdgena, e isso pode afetar o calculo do impacto. Significa que a
participacdo no programa nao € uma variavel ‘determinada fora do modelo]
0 que quer dizer que participar ou ndo participar do programa depende
bastante do que se quer medir. Essa hipdtese é bem realista em modelos
quasi-experimentais, ja que o processo de selecdo depende das varidveis de
impacto para as quais se investiga a resposta do programa.

Admite-se que o nivel de educacdo seja uma varidvel explicativa do
resultado do programa. E também muito provavel que o nivel de educacao
afete a prépria participacao das familias em programas cujo acesso depende
de informacéo. Logo, é provavel a maior participacdo no programa de
familias com maior nivel de educacdo, o que acabaria condicionando os
resultados. Esse viés de selecdo precisaria ser levado em conta para evitar,até
mesmo, erros na concepcao dos programas publicos. Nao é dificil imaginar
que os responsaveis pelo programa, confrontados com o “éxito”evidenciado
por uma avaliacdo que nao corrigiu o problema da auto-selecao, decidam
ampliar a acdo para toda a populacdo pobre. O resultado pode ser bem
diferente, j& que, ao ampliar o programa, é provavel que um maior nUmero
de familias polbres,com menor nivel de educacao, seja também beneficiado,
o que afetaria o desempenho final da intervencao.

Nao se trata, é evidente, de controlar para evitar a entrada das familias
com menor nivel de educacdo. Ao contrario, trata-se de conhecer as
relagées entre nivel de educacéo, participacdo no programa e resultados
para tomar as medidas corretas para compensar os possiveis efeitos
negativos de um nivel educacional muito baixo sobre os resultados.
Muitos programas fracassam exatamente por ndo contemplarem medidas
corretivas e assumirem que a realidade reproduz as mesmas condicdes
dos modelos tedricos.

A hipdtese de que a participacdo no programa nao € uma variavel
determinada fora do modelo, é uma hipdtese bastante realista dos
modelos quasi-experimentais, jd que o processo de selecao depende das
varidveis de impacto para as quais se investiga a resposta do programa.

Na equacdo de regressdo sugerida, deve-se estar seguro de que as
variaveis do lado direito da equacao sdo somente determinantes, ndo
podendo, portanto, serem determinadas nem pelas outras varidveis
explicativas nem pela varidvel dependente do lado esquerdo; o que exige
que a variavel participagdo no programa (P, ) independa das caracteristicas
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X;, C,, e ndo seja determinada pelo indicador de impacto (Yiv). Para isso, a
condigao econométrica € a exogeneidade das variaveis X;, C,, e P,, e, para
tanto, nao deve haver correlagao entre as mesmas variaveis e os erros §;,
do modelo de regresséo.

Se existe um mecanismo de auto-selecdo, essa condicdo nao é
cumprida, j& que participar ou ndo do programa ird depender de
caracteristicas (observaveis e nao-observaveis) dos domicilios e das
comunidades.

A omissao de variaveis de controle pode levar a emissdo de andlises de
viés em um quasi-experimento. Se a experiéncia anterior dos beneficiarios
na atividade agricola fosse uma varidvel omitida, apesar de ter um impacto
positivo, e sendo o experimento aleatdrio, ndo existiria o risco de se
desconsideré-la. Caso essa varidvel nao fosse considerada no modelo de
regressao (Equacao 3), como varidvel de controle, ndo se enviesaria a
estimativa do impacto, pois se supde que as distribuicdes de tal variavel no
grupo de tratamento e no grupo de controle sejam as mesmas.

Em um quasi-experimento tal situacdo ndo ocorre, pois a participacdo e
a experiéncia anterior estao correlacionadas. Se a ultima varidvel nao for
incluida no modelo, a varidvel que representa a participagcdo no programa
ficard endogeneizada, j& que, em tese, a varidvel que representa a
experiéncia anterior é uma varidvel omitida no modelo. Essa Ultima variavel
estara, de fato, representada no componente de erro aleatdrio e, com isso,
ocorrera correlacdo entre a varidvel que representa a participacdo no
programa e os erros. Dafl o termo "viés de omissao de varidveis", também
usado na literatura sobre o tema.

A introducdo de varidveis de controle que afetam a magnitude do
impacto do programa reduz o viés de selecdo. De se ressaltar que sempre
restardo variaveis omitidas (muitas delas ndo-observaveis) que impedirdo
uma estimativa de viés, baseada em uma Unica equag¢do, como no caso da
expressao (3).

Essa situacdo pode ser considerada pela equacao explicita para (P), que,
como se mencionou, ¢ um indicador binario para sinalizar a presenca ou
nao do programa na comunidade.

Equacao 6
P =d+eZ +q,

Onde (2) é o vetor de varidveis que incluem todas as proxies observadas
que determinam o foco ou a participacdo no programa. Existirdo ainda
algumas influéncias aleatdérias e erros que serdo capturadas no termo de

66



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

erro (Q)). Essa equagao € chamada de participagdo e representa 0 processo
de selecdo do programa. Ou seja, ela contém todas as determinantes
observaveis para a selecdo das comunidades e/ou domicilios, mostrando
qual é a importancia relativa de cada um deles.

A equacdo deve satisfazer tanto as condicbes tedricas previamente
estabelecidas (condicdes representadas em varidveis selecionadas que
signifiquem as dimensdes mais importantes que, de determinado ponto
de vista, a priori, podem influenciar a selecdo, como, idade do chefe do
domicilio, grau de instrucdo, renda familiar, perfil migratério, razéo de
dependéncia na familia, etc.?), quanto os critérios econométricos de ajuste
do mesmo aos dados e ao comportamento dos residuos®. Além disto,
observa-se que as equacdes (3) e (6) conformam um sistema cujos
algoritmos devem ser adequados a uma solucado simultanea. Assim, 0s
determinantes do processo de selecdo, bem como os determinantes do
impacto sobre os domicilios, sdo obtidos simultaneamente ao se estimar
0s parametros da equacao (6).

Como (P) é binario, o modelo probit (ou logit) € o mais indicado para
estimar os parametros da Equacao 6. Esses modelos sdo utilizados quando
a varidvel dependente é uma varidvel binaria. Existe um caso especial em
que uma regressao MQO (minimos quadrados ordinarios) de (Y) em (X), (C)
e (P) resultard em estimadores nado viesados de (c).1sso ocorre quando (X) e
(O) incluem todas as varidveis em (2), afetando o indicador, e o termo de
erro () nao apresenta correlagao com o termo de erro (€). A literatura de
avaliacdo de impacto chama isso de selection on observables, condicdo que
elimina qualquer possibilidade de (P) estar correlacionado com (€),
tornando (P) exdgeno na regressao para o indicador.

Box4  Modelo logit

Predizer se um evento vai ou ndo acontecer, como também
identificar as variaveis Uteis para fazer uma predicdo, € importante na
maioria das disciplinas académicas e no mundo "real". Por que
alguns cidaddos votam e outros ndo votam? Por que algumas

4 Uma regressao deve respeitar um conjunto de critérios que se referem ao comportamento dos
residuos do modelo.Em primeiro lugar, esses residuos devem ter distribuicdo normal. Em segundo,
os residuos devem ter média equivalente a zero e variancia constante (homocedasticidade). Em
terceiro, os residuos ndo devem apresentar correlagao significativa com as variaveis independentes
do modelo. Por fim, as varidveis independentes ndo podem formar combinacdes lineares umas
com as outras (ndo multicolinearidade). Para maiores detalhes, ver Stock e Watson (2004).
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pessoas contraem doenca da coronaria e outras ndo contraem? Por
que alguns negdcios tém sucesso e outros falham? No contexto do
presente trabalho, questiona-se: porque alguns domicilios fazem
parte do grupo de beneficiarios e outros nao?

Na regressao logistica, estima-se a probabilidade de ocorréncia de
um evento. O modelo de regressao logistica pode ser escrito como:

Z

(Equacao a)

Prob(evento) = 1 ¢

+e?

Aqui, (Z) é uma combinacéao linear.

Z=B,+BX +B,X,+..+BX, (Equacao b)

O p é o numero de varidveis independentes.

Em regressao linear, calculam-se os parametros do modelo,
usando o método de minimos quadrados ordinarios. Ou seja, sdo
selecionados os coeficientes de regressdo que resultam nas
menores somas de distancias quadradas entre os valores
observados e preditos da varidvel dependente.

Em regressao logfstica, séo calculados os parametros do modelo
usando o método de maxima verossimilhanca. Sdo selecionados os
coeficientes que fazem com que os resultados observados (amostra
de dados reais) vislumbram-se mais provaveis (verossimeis).
Considerando que o modelo de regressao logistica é nao-linear, um
algoritmo iterativo é necessario para a estimacao de parametros.

Qual é a interpretacao da estimativa de um parametro de um
modelo de regressao logistica? A interpretacdo nao é tao simples
como no caso do modelo de regressao linear multipla. No modelo
de regressao logfstica, o valor de uma estimativa, de um parametro
B1.Bo, ...,Bp, refere-se ao impacto de uma variagcao unitaria em cada
variadvel independente (mantidas fixas as demais) sobre o logaritmo
natural da razéo entre a probabilidade de ocorréncia do evento e a
probabilidade de ndo-ocorréncia do evento.

A expressao logaritmica é conhecida como logit, e a razao citada é
0 odd ratio,ou razao entre probabilidades. Portanto, matematicamente,
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B, o g o .
ef,e™,..,e" correspondem a variagbes no odd ratio atribuidas a

variagdes unitarias em cada varidvel independente (mantidas fixas as
demais). Por exemplo, se By é igual a 1,212, ¢ =336 , significa que as
chances de ocorréncia contra as chances de ndo-ocorréncia do evento
elevam-se 3,36 para uma variagao unitaria de By. Ao contrario, se By =
-0,1863,¢™ =0,83, significa que uma variacao unitaria em B, impacta a
varidvel dependente de forma que a probabilidade de ocorréncia do
evento sobre a probabilidade de nao-ocorréncia reduza 17 %.

No caso de andlise de impactos de programas sociais, pode-se
avaliar a probabilidade de selecao de individuos ou domicilios no
grupo de beneficidrios. Para tanto, diversas varidveis sao
consideradas provaveis para essa selecao. Assim, utiliza-se o modelo
de regressao logistica (ou modelo logit) para estimar o efeito de
algumas varidveis sobre a probabilidade de os individuos fazerem
parte do grupo de beneficiarios do programa.

O modelo logit pode ser aplicado também no pareamento de
amostras para avaliacdo de impactos, caso em que é empregado
para obter pares de domicilios (um domicilio na amostra de
beneficidrios e outro na amostra de controle) com probabilidades
proximas de selecao no grupo de beneficiarios.

Em resumo, na construcao dos modelos econométricos para avaliar o
impacto de programas, deve-se considerar tanto o efeito das
caracteristicas dos beneficiarios como evitar viés de selecdo, erro comum
em mensuragdes de impactos de programas que pode ser evitado com a
explicitagcdo de uma segunda equacéo, endogeneizando a variavel binaria
que representa a participacdo no programa. Dessa forma, o sistema de
duas equacgdes deverd ser estimado a partir de um conjunto de dados que
contemple informacdes sobre as caracteristicas tanto dos beneficiarios
como de nao beneficidrios (controle). Viés de selecdo e ocorréncia de
varidveis exdgenas nas equacdes de impacto sdo duas faces da mesma
moeda e as estratégias econométricas anteriormente expostas fazem
parte de um conjunto mais amplo de solucdes para esse problema.

2.8. Variaveis Instrumentais

Na secdo anterior, mostrou-se que as estimativas MQO (minimos
quadrados ordinarios) serdo viesadas, mesmo em grandes amostras, se as
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varidveis do lado direito da equacédo ndo forem exdgenas. Isso significa que
essas variaveis sao determinadas independentemente dos indicadores e,
portanto, ndo estao correlacionadas com o termo aleatdrio da Equacao 3.
Outra forma de compreender o problema de viés das estimativas de
impacto, devido a ocorréncia de endogeneidade das variaveis, estd no teor
da Equacao 3. Nessa equacéo, o valor estimado do impacto para o i-ésimo
domicilio que participa do programa é igual a a+bXi+cCv+d e seria igual a
a+bXi+cCv, se ele nao participasse do programa. O ganho devido ao
programa seria, portanto, a diferenca, ou seja, (d). Esse célculo considera
que o termo aleatdrio (€) da Equacao 3 é o mesmo para os dois casos, ou
seja, ¢ independente da participacdo no programa.

Um método econométrico cldssico, denominado “varidveis instrumentais;
pode ser utilizado para solucionar o problema de endogeneidade. No caso
particular de (P) ser enddgeno, devido ao viés de selecdo, as varidveis
instrumentais devem ser tais que estejam correlacionadas com (P), como na
Equacédo 3, mas ndo estejam correlacionadas com o termo de erro aleatdrio
do indicador em questéo (€).

Considerando o sistema anteriormente proposto, formado pelas duas
equacoes (3) e (6), as estimativas de impacto somente ndo serdo viesadas
se os erros aleatorios (€;,) da primeira equagao nao forem correlacionados
com os erros aleatdrios da segunda equacgao (CPV).E isso que cria correlacéo
entre a participacdo no programa e o termo aleatdrio da primeira equacéao,
tornando a varidvel participacdo enddgena. O método das variaveis
instrumentais consiste em obter varidveis exdgenas () e estimar a
participacdo pela Equacdo 6 em um primeiro estdgio Essa estimacao é
realizada por meio de um modelo nao linear, tipo probit ou logit. A partir
daf, utiliza-se as estimativas de (P), substituindo-se os valores efetivos de (P),
para, em um segundo estdgio, estimar a Equacdo 3. Como os valores
preditos de (P) dependem somente de (£), que supostamente sao variaveis
exdgenas e nao correlacionadas com §;,,. Elimina-se, pois, o viés por meio
da substituicdo dos valores observados de (P) pelos valores estimados.

2.9. Algumas Palavras sobre Métodos Utilizados para Eliminar Viés
de Selecao e Parear Variaveis

Existem inUmeros métodos econométricos desenvolvidos com a
finalidade de eliminar o viés de selecdo em avaliacdo de impactos de
programas. Os principais séo o modelo de Heckman e os métodos de
pareamento de amostras (ambos sdo tratados com mais detalhes nos
anexos 1 e 2).No primeiro deles,duas equacdes de regressao sao utilizadas.
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A primeira equacado (equacao de resultados) traz uma varidvel
(freqUentemente a varidvel que representa um indicador de bem-estar
para o qual se deseja aferir o impacto do programa) regredida contra um
conjunto de varidveis de controle. A segunda equacdo econométrica
(denominada equacao de participacao) € um modelo logit ou probit (ver
Box 4) que representa a equacao explicativa da participacdo dos
beneficidrios no programa. Por meio de uma solucdo (estimacao
economeétrica) — método simultaneo ou em duas etapas desse sistema de
duas equacdes - sdo obtidas estimativas ndo enviesadas dos impactos do
programa. A aplicacdo deste método requer considerdvel experiéncia
econométrica, na medida em que para a conveniente interpretacao é
necessario um conhecimento adequado dos pressupostos tedricos.

Um segundo conjunto de métodos que objetivam a eliminagao do viés
de selecéo sdo os métodos de pareamento de amostras com a finalidade
de se obter estimativas da dupla diferenca. Esta Ultima é definida como:

I=(, Y, Y,

eneficiarios,t+1  + beneficiarios.t ) o (K(Jntr(Jk’,Hl - r;unf‘rolc’,t)

Onde (/) é o valor da estimativa do impacto; ¥y,,sciarinss+1 € © Valor médio
do indicador de bem-estar para os beneficiarios, apds a intervencao pelo
programa; E}eneﬁcimios.r € o valor médio do indicador de bem-estar para os
beneficidrios,antes da intervengao pelo programa; Y.,,.ee..1 € © valor médio
do indicador de bem-estar para a amostra de controle, e apds a
intervengao do programa;e Y, € 0 valor médio do indicador de bem-

estar para a amostra de controle e antes da intervencdo do programa.

Dentre os métodos de pareamento mais conhecidos, existe o chamado
"propensity score matching” (ver Box 2 para a definicdo de pareamento). O
objetivo deste método é encontrar um grupo de comparagao mais
proximo da amostra de nao-beneficidrios em relacdo a amostra de
beneficidrios. A proximidade deve ser considerada em termos de um
conjunto de caracteristicas (varidveis) observaveis.

Para tanto, utiliza-se o modelo Jogit (ver Box 4) para calcular
probabilidades de participacdo no programa em funcdo de um conjunto
de varidveis explicativas. Em seguida, calculam-se os valores estimados
(preditos) de acordo com o modelo logit para as probabilidades de
participacdo. Para cada elemento da amostra de beneficiario, obtém-se um
par mais proximo que € aquele que apresenta valor de probabilidade
predita mais proximo. Eis a operacdo de pareamento e, obtida a amostra
pareada, aplica-se o j& explicitado método da dupla diferenca.
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Box5 Endogeneidade versus viés de selecao amostral: qual
modelo adotar?

Viés de selecdo de amostragem e endogeneidade sdo dois
conceitos distintos. O viés de selecao de amostragem esta relacionado
a uma situacao em que a variavel dependente é observada apenas
para uma amostra restrita e ndo aleatéria. A endogeneidade ocorre
quando uma das varidveis independentes estd correlacionada a
varidveis nao observadas (e que, supostamente, afetam a variavel
dependente), representadas no termo de erro do modelo.

No ultimo caso, a variadvel dependente é considerada para todas
as observacoes (@mostra de beneficidrios e amostra de comparacao).
Desconfiar de que participantes do programa tendem a ter valores
mais elevados para a varidvel resultado, ceteris paribus, do que para as
outras varidveis de controle, significa que a falha em controlar esta
correlacdo resultard em uma estimativa superestimada dos efeitos do
programa sobre a varidvel resultado.

Por isso, deve haver escolha de modelo apropriado para cada
situacao distinta.

A vantagem deste método é nao necessitar de grande experiéncia
econométrica, mas, basicamente, de conhecimento das principais
caracteristicas dos domicilios (ou individuos) que influenciam a participacdo no
programa. A desvantagem € que nao corrige o viés de selecao devido o efeito
das varidveis ndo-observaveis (varidveis latentes) que afetam a participacdo no
programa. Esse Ultimo problema é sanado de maneira conveniente por
intermédio de procedimentos econométricos mais aperfeicoados e que
utilizam equacgodes de regressao, tal como o modelo de Heckman.

Finalmente, existe um terceiro conjunto de métodos que, devido a
elevada complexidade econométrica,encontra-se discutido nos anexos 3 e 4.
Trata-se da chamada analise de dados em painel.

H& o conjunto de dados na forma de painel quando se observa, para
diversos momentos no tempo (no caso das aplicagcbes constantes deste
trabalho, apenas dois periodos, o baseline e o follow-up), um conjunto de
informacdes para uma amostra de individuos fixos. Quando se dispde
desses dados, é possivel calcular a diferenca entre os indicadores nos dois
periodos. As diferencas sdo calculadas tanto para o grupo de beneficiarios
quanto para o grupo de controle, 0 que ajuda a resolver o problema das
varidveis ndo-observaveis.
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2.10. Variaveis do Estudo de Impacto

O impacto do programa no bem-estar pode ser captado a partir de
muitas varidveis parciais, como renda, em geral usadas como proxy> para
indicar o bem-estar. Busca-se, assim, avaliar o bem-estar, focando em quatro
aspectos principais: salide, educacdo, consumo e capital (fisico, econdmico —
poupanga — e social). Os modelos econométricos podem ser construidos
com objetivo de identificar o impacto do programa em um conjunto de
indicadores que possam representar essas quatro dimensdes. Os indicadores
podem ser formados por uma varidvel ou um subconjunto delas.

A variavel representativa de um indicador especifico entra no modelo
econométrico como uma varidvel dependente, condicionada por um
conjunto de varidveis independentes. Essas Ultimas formam subconjuntos
de varidveis de controle e varidveis que medem o impacto. As varidveis de
controle sdo aquelas que permitem solucionar os problemas derivados de
desenhos quasi-experimentais, inclusive o viés determinado pela auto-
selecao. Assim, determinam-se grupos de varidveis: indicadores de impacto
no bem-estar, controle das diferencas observaveis, controle do viés de
selecdo e determinacdo do impacto do programa. Além desses, podem ser
necessarias variaveis que identifiquem os tipos de projetos (que, em geral,
envolvem 4gua, energia, producdo e o social) e a presenca de outros
programas (além do que estd sendo avaliado).

Para identificar o impacto do programa na evolucdo dos indicadores,
utilizam-se dados relativos a dois periodos, no minimo (ano zero e ano 2).Para
esses dois periodos, devem estar disponiveis os dados referentes as cross
sections.

2.10.1. Indicadores de impacto no bem-estar

Os indicadores de impacto sdo compostos por varidveis observaveis ou
proxies. Podem ser construidos modelos que avaliem o impacto sobre cada
indicador separadamente (o de educagcao pode considerar anos de
escolaridade, scores do teste de qualidade do ensino, percentual de
analfabetos, etc). Alternativamente, pode-se agrupa-los em subconjuntos de
forma a criar novos indicadores ou indices (indicadores agregados). Assim,
seriam construidos um ou mais indicadores agregados para cada um dos

5 Para dar dois exemplos: 0 consumo de energia elétrica em um determinado ano serve de proxy
para a varidvel que mede o nivel de atividade econdmica; o niumero de “pintos de um dia"
adquirido pode dar uma aproximacao do nivel de atividade do setor de frangos de corte.
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quatro subconjuntos de indicadores (salide, educacdo, consumo e capital).
Pode-se também obter um indicador Unico,agregando esses quatro aspectos.

Em caso de agregacao de varidveis para a construcdo de indicadores, é
importante determinar o peso que serd imputado a cada uma delas. Isso
pode ser feito por meio de julgamento subjetivo sobre a importancia de
cada aspecto para a determinacado do bem-estar. Para tanto, as opinides de
experts, representantes da comunidade e/ou membros das unidades
técnicas podem ser utilizadas. Uma consulta a esses atores resulta em uma
série de pesos que sao utilizados na ponderacdo. O resultado final serd
fortemente determinado por esses pesos, 0 que exige uma escolha
criteriosa dos individuos que os determinardo. Uma alternativa a
determinacdo subjetiva de pesos € o uso da técnica Data Envelopment
Analysis (DEA), na qual os pesos sao determinados endogenamente®.

2.10.2. Indicadores de saude

A evolugdo nas condi¢des de saude pode ser investigada por meio de
varidveis que indiquem a manifestacdo de doencas e deficiéncias
nutricionais. Um método utilizado para mensurar diretamente a
desnutricdo, ou a insuficiéncia alimentar da populacéo, se realiza por meio
dados antropométricos. O método consiste em avaliar a adequacéo do
peso em relacdo a altura da populacdo, captando-se assim o efeito
continuado da falta de alimentacédo adequada no organismo. Indicadores
bioldgicos, como altura e peso em relacdo a idade e sexo, sdo bastante
utilizados no campo da saude e nutricdo, embora ndo tdo comum em
pesquisas na area social e econdmica.

A medicédo de adultos, sobretudo nas mulheres em idade reprodutiva, e
a medicdo de criancas tém sido utilizadas em pesquisas tanto na area de
salide quanto por organizacdes ndo governamentais que se dedicam ao
combate a fome (Pastoral da Igreja Catdlica). A medicao de adultos com 24
anos ou mais de idade pode ser realizada por meio do Indice de Massa
Corporal (IMC), que é o peso divido pelo quadrado da altura. Esse indice
estd mais relacionado a nutricdo, pois permite captar a falta de ingestéo
caldrica. A OMS (Organizacdo Mundial da Saude) estabelece parametros
para classificar a populacdo segundo as necessidades energéticas.
Monteiro (1995), com base na Pesquisa Nacional de Saude e Nutricdo
(1989), calculou que 7,5% da populacéo rural brasileira com 25 anos e mais

6 Para maiores detalhes da técnica e outros aspectos importantes, ver Coelli, T.."A guide to DEAP
version 2.1: A Data Analysis (Computer) Program'”.
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possuia IMC menor que 185 kmg/m2, o que caracteriza deficiéncia
energética. Esse percentual estava acima do que a OMC considerava como
normal, entre 3 e 5% da populacao’.

O crescimento infantil € um indicador que capta a evolucdo do quadro
nutricional das criancas (menores de 5 anos). A andlise da relacdo entre
altura, idade e sexo permite identificar retardo no crescimento. A evolucao
pode ser avaliada quando se dispde de dados captados periodicamente.
Monteiro et al. (1997) utilizou esse método para calcular a proporcdo de
criangas com desnutricdo cronica no Brasil. Para o Nordeste rural brasileiro,
o autor identificou uma evolucdo positiva, pois houve reducao daquela
proporcao de 30,9% para 25,2%, entre 1989 e 1996, segundo os padrdes da
OMG; isso para criancas com idade abaixo de 5 anos.

A maioria dos estudos de avaliacdo de impactos socioecondmicos ndo
oferece as condic¢des ideais para a coleta de dados sobre condicdes de
saude e de alimentacao das familias. Também as amostras, vélidas para
representar a populacdo de beneficidrios dos programas, séo, em geral,
inadequadas para gerar indicadores consistentes utilizados na &rea de
salide publica, como por exemplo, a evolucdo da mortalidade infantil, ou
da relagéo peso/idade como indicador de problemas nutricionais.

Como conseqléncia, cresce a utilizacdo de metodologias alternativas,
que nao substituem os indicadores padrées de saluide publica, mas geram
uma idéia aproximada do status sanitario da populacdo. Em alguns casos,
pode ser valido utilizar a percepcéo da populacdo sobre sua propria saude,
mesmo sabendo que a percepcdo pode esconder ou potencializar
problemas. Andlise criteriosa da percepcédo, com auxilio de informacgoes
colhidas em outras fontes, &, sem duvida, valida e permite orientar as acdes
das politicas publicas.

Além desses indicadores, um conjunto de outros podem ser
construidos a partir das seguintes informagdes, considerando o niumero de
membros da familia:

- 0s que tém dificuldade para a realizar as atividades devido a problemas
de saude;

< 05 que apresentaram determinadas doencas durante os Ultimos 12
meses;

7 Monteiro, Carlos Augusto; Benicio, Maria Helena D.; Freitas, Isabel Cristina M. de. Melhoria em
indicadores de satde associados a pobreza no Brasil dos anos 90: descricao, causas e impacto sobre
desigualdades regionais. Sado Paulo: Nupens/USP, out. 1997. (Série: A Trajetdria do Desenvolvimento
Social no Brasil,n. 1/97). Monteiro, Carlos Augusto. A dimensdo da pobreza, da fome e da desnutricdo
no Brasil. Estudos Avancados, S&o Paulo, v. 9, n. 24, 1995. In: Takagi, Maya; Graziano da Silva, José e
Del Grossi, Mauro. Pobreza e fome:em busca de uma metodologia para quantificacao do problema
no Brasil. Texto para Discusséo. IE/Unicamp, n. 101, jul. 2001.
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< 0s que receberam atendimento médico nos Ultimos 12 meses para
varias finalidades;

+ 0s que deixaram de realizar atividades de trabalho por problemas de
sauide nas ultimas duas semanas;

+ 0s que procuraram atendimento de saude nas 2 ultimas semanas e
ndo foram atendidos devido a determinados motivos.

2.10.3. Indicadores de educacao

Indicadores de educacdo sdo mais faceis de obter a partir de
questionarios em que se pode identificar: analfabetismo, tempo de
escolaridade e evasao escolar. Entretanto, podem ser também coletadas
informacdes de carater qualitativo, relativas ao acesso a educacao (distancia,
tempo de percurso e meios de transporte entre escola e domicilio), a
disponibilidade de escolas de ensino médio e a qualidade da educacao.

Alguns exemplos de indicadores referentes a educagao levam em
conta o percentual de criancas entre 10 e 14 anos, analfabetas, com mais
de um ano de atraso escolar ou com menos de 4 anos de estudo, ou
mesmo na escola. Sdo considerados também o percentual de criangas
entre 5 e 6 anos na escola, e o percentual de criancas entre 7 e 14 anos,
analfabetas, com acesso ao curso fundamental, com mais de um ano de
atraso escolar, e que estejam na escola ou freqlentando o curso
fundamental, assim como o percentual de criancas entre 4 e 5 anos
freqUentando a escola.

As varidveis devem ser padronizadas, e, a partir do resultado da
padronizacdo?, serdo calculadas médias simples para compor um indicador
sintético para o nivel médio de educacdo de uma comunidade.

Como aponta Ueda (2001), o uso econométrico de indicadores de
educacado como determinante do rendimento de individuos e de familias
exige cuidado e atencdo. Uma das razbes € a crenca de que quanto mais
educada a pessoa, maior seu rendimento. Todavia, o nivel educacional
esteve correlacionado,em algum momento do passado,ao rendimento da
familia. Filhos de pais educados tendem a ser educados e, com isso,
recebem um rendimento mais elevado do que as pessoas de menor nivel

8 Esta padronizacdo pode seguir a proposta no calculo do Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), realizado em trabalho da Fundacao Jo&o Pinheiro em convénio com o Ipea e Pnud. O valor

- . - X=X, . . .
da varidvel padronizada segue a expressao: &, ===, onde X,,4 € 0 valor da varidvel padronizada,

Xnu
X é o valor da varidvel, antes da padronizagao, X, € 0 valor minimo observado pela varidvel e X 5,
€ 0 valor méximo observado para a variavel.
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educacional. Por isso, quando se procura avaliar o efeito da educacdo no
rendimento individual ou familiar, ganha importancia o uso de técnicas
especiais, como o estimador de varidvel instrumental e o de varidveis de
controle, como o nivel educacional dos progenitores.

Quando se trata de avaliagcdo de impactos de politicas de reforma
agraria, é importante localizar os indicadores de educacdo na estrutura de
governanga dos programas, ou seja, na forma com que 0s mecanismos
que visam incentivar a participacdo dos beneficidrios sdo determinados,
antecipadamente, pelos desenhos de politica. Assim, um mecanismo que
incentive a selecdo dos mais aptos pode utilizar a educacdo como
sinalizacdo de desempenho futuro. Pode ser que um agricultor analfabeto
tenha um &timo desempenho em sua pequena roca, mas sua contribuicao
em um espaco de acao coletiva pode ser afetada por suas limitacdes no
que tange a capacidade de interpretar decisbes ou mesmo de seguir e
incorporar regras de comportamento compativeis com o conjunto do
assentamento.

7

Logo, o efeito da educacédo é também o efeito da selecao de
beneficidrios:um assentamento pode ter um &timo desempenho porque os
assentados tém um nivel educacional mais alto, ndo porque o programa
tenha permitido o acesso a condicoes favoraveis para seu desenvolvimento.

O espaco temporal de anélise também é importante: uma avaliacdo de
assentamentos maduros pode ser afetada pelo fato de que em alguns
deles o acesso a educacao foi de bom nivel e em outros ndo. Geracdes
educadas nos assentamentos podem afetar o resultado.

A varidvel educacdao é, portanto, uma das mais relevantes para
compreender os resultados dos programas, sobretudo em um pafs, como
aponta Ueda (2001),em que “as condicdes sdcio-econdmicas da familia sdo
determinantes e a eficiéncia da politica educacional é restringida pela
origem socio-econdmica das pessoas”

No caso das politicas de assentamento, selecionar beneficiarios de
melhor nivel educacional também significa excluir familias com menor
capacidade de melhoria de condicées de vida sem o auxilio de politicas
redistributivas.

Percebe-se a presenca de certo trade off entre a simplicidade do
indicador e a facilidade para gera-los. A utilizacdo de indicadores
simplificados deve ser feita com cuidado para ndo gerar interpretacdes
distorcidas da realidade. Por outro lado, a utilizacdo de um conjunto de
indicadores nao assegura, por si s6, analise mais precisa, em particular
porque tendem a gerar resultados distintos, e certa imprecisao na
avaliacao, associados as situacdes diferentes expressas nos indicadores.
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Assim, em assentamentos mais maduros, os resultados sao diferentes
do observado em assentamentos mais novos. Assentamentos com maior
proporcao de membros educados tendem a responder aos estimulos de
forma diferenciada quando comparados aos assentamentos com menor
nivel educacional.lsolar tecnicamente esses efeitos nem sempre é simples
ou possivel, e fica aos cuidados do analista apresentar interpretacdes,
hipoteses, chamar a atencdo para eventuais limitacdes e assim por diante.

2.10.4. Indicadores de consumo e seguranca alimentar

Captar padrées de consumo da populagao, inclusive o padrao de
consumo alimentar, é tarefa que exige coleta minuciosa de dados,
raramente factivel em pesquisas que envolvem apenas um ou dois
periodos de coleta. Em geral, as coletas para determinar o consumo sdo
realizadas com maior periodicidade junto as familias. No caso do meio
rural, existe ainda a necessidade de se estimar quantidades produzidas nas
propriedades e consumidas como alimentacao. O Instituto de Terras do
Estado de Sao Paulo (Itesp) levantou informacdes a partir de uma amostra
de 70 familias de assentados da reforma agraria durante uma semana por

meés, repetindo a agao por 12 meses consecutivos.

Indicadores de consumo podem ser construidos com dados relativos
ao consumo de alimentos (in natura, semi-elaborados e elaborados/
industrializados), bens durdveis (bens domésticos tais como
eletrodomésticos e mobilidrio) e ndo-duraveis (como produtos de higiene
e limpeza). Essas informagdes permitem construir grupos de domicilios
que podem ser classificados segundo categorias de itens de consumo,em
vez de quantidades absolutas. Parte-se do pressuposto de que domicilios
com padréo de consumo mais amplo, diversificado e sofisticado estdao em
melhor posicdo do que domicilios que consomem apenas alimentos
bésicos (in natura ou semi-elaborados).

Trata-se de tentar construir uma varidvel categdrica (proxy para o
padrao de consumo alimentar), considerando as dificuldades de se obter
bons dados sobre esse Ultimo. Supde-se que uma familia que passe a
consumir determinados produtos alimentares e nao alimentares
industrializados ja superou algumas de suas necessidades mais
elementares. Aquelas que adquirirem bens do patriménio doméstico
(eletrodoméstico e mobiliario) estariam alguns passos a frente. Esse € um
caso tipico de varidvel que pode ser utilizada em modelagem com
variaveis dependentes qualitativas.
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A seguranca alimentar € uma dimensé&o essencial do bem-estar dos
domicilios e individuos. A privacao de alimentos e a fome sdo indesejaveis
sob varios aspectos, mas, mormente gera problemas nutricionais, de saude
e do proprio desenvolvimento fisico e mental dos individuos. A
inseguranca alimentar pode estar diretamente relacionada com o grau de
pobreza e pode servir de instrumento para indicar tanto a focalizacéo
quanto o impacto em programas de combate a pobreza. Além disso,
permite questionar a adequacao dos projetos vis-a-vis sua capacidade de
solucionar o problema.

O nivel de inseguranca alimentar ou fome de um domicilio pode ser
determinado por meio de informacdes a respeito de um conjunto de
condicbes, experiéncias e comportamentos, 0s quais sdo indicadores do
grau de severidade da condicdo vivida. Nesse caso, é preciso obter
informacdes junto aos domicilios com objetivo de capturar suas

condig¢des, eventos, comportamentos e reagdes subjetivas como:

+ ansiedade quanto ao orcamento do domici
suprir as necessidades basicas;

+ experiéncia de o estoque de alimentos acabar e ndo ter recursos para
obter mais;

+ percepcao de que os alimentos consumidos pelos membros da
familia foram inadequados em termos de qualidade e quantidade;

+ ajustamentos no padrdo normal de alimentacdo, consumindo
alimentos mais baratos e em menor quantidade do que o usual;

+ reducdo (em certos periodos) no consumo de alimentos por adultos
do domicilio ou consequéncias dessa reducao, tais como sensacao
fisica de fome ou perda de peso; e

+ reducdo (em certos periodos) no consumo de alimentos por criancas
do domicilio ou conseqtiéncias dessa reducdo nas criangas.

io ndo ser suficiente para

Box 6 Definicao de seguranca alimentar

Seguranca alimentar — Acesso por todos os individuos,
a qualquer tempo, a alimentacao suficiente para uma vida
ativa e saudavel. A seguranca alimentar inclui, no minimo:
pronta disponibilidade de alimentos adequadamente
nutritivos e seguros; além de capacidade assegurada de obter
alimentos aceitaveis por meios socialmente aceitaveis (sem
recorrer a mecanismos de atendimento emergencial, coleta
em lixos, roubo ou outras estratégias semelhantes).
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Inseguranca alimentar sem fome - Disponibilidade
limitada ou incerta de alimentos adequados (nutritivos e
seguros), ou capacidade limitada ou incerta de obter
alimentos aceitaveis por meio de meios aceitaveis.

Inseguranca alimentar com fome - Inseguranca
alimentar, conforme descrito acima, mas com a agravante
situacdo de fome. Essa Ultima é definida como sensacao
desconfortédvel ou de dor causada pela falta recorrente e
involuntaria de acesso a alimentos.

Fonte: Bickel, G.; Nord, M,; Price, C; Hamilton, W.; Cook, J. Measuring food security in the United States:
guide to measuring household food security. United States Department of Agriculture, Food and
Nutrition Service, Office of Analysis, Nutrition and Evaluation. Revised, 2000.

O Office of Analysis, Nutrition and Evaluation Service (USDA) tem
aplicado questionarios em domicilios norte-americanos com objetivo de
capturar a extensdo e a severidade da seguranca alimentar e da fome. A
versao completa do questiondrio possui 16 questdes, mas sugere-se uma
versdo reduzida (com 6 questdes), em que os resultados possuem alto
grau de aderéncia com o questiondrio completo. Cada questdo procura
certificar-se de que o comportamento ou condicdo do entrevistado
ocorreu devido as limitacdes financeiras ou de recursos do domicilio,
incluindo questdes do tipo “porque ndo tinha como conseguir comida”e
“porque nao tinha dinheiro para comprar mais comida’ Cada questao
indaga sobre circunstancias que ocorreram em determinado periodo
(ano) de referéncia. No Brasil,a PNAD também incorporou questdes dessa
natureza ao seu questionario.

As seis questbes capturam trés tipos de situacdes ou eventos: (1) a
percepcdo de que o orcamento alimentar do domicilio ou sua
disponibilidade de alimentos é inadequada; (2) percepcdes de que a
alimentacao é inadequada em termos de qualidade; e (3) momentos em
que houve reducao na ingestao de alimentos. A resposta de cada questéo,
sozinha, ndo fornece qualquer medida de maior significado em termos de
insuficiéncia alimentar, inseguranca alimentar, ou fome, e também nao
deve ser utilizada para esse fim. Deve-se ressaltar que se estd medindo a
suficiéncia de alimentos do domicilio tal como vivenciado pelos membros
do domicilio e nao a adequacado nutricional das dietas, como um
nutricionista poderia medir.

A partir das respostas, foi criado um indicador de seguranca alimentar
que permite classificar os domicilios. A resposta de cada questdo foi
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codificada. O somatodrio das respostas afirmativas constituiu-se em uma
varidvel que permitiu classificar o domicilio segundo o nivel de seguranca
alimentar em que se encontrava (ver definicées no Quadro 1): segurancga
alimentar (zero ou 1, resposta afirmativa), inseguranca alimentar sem fome
(2 a 4, resposta afirmativa), inseguranca alimentar com fome (5 ou 6,
resposta afirmativa).

Souza Filho et al. (2005) adaptaram a metodologia acima para avaliar a
focalizacdo e o impacto do Programa de Combate a Pobreza Rural em trés
estados do Nordeste brasileiro. O indicador de seguranca alimentar
apresentado revelou-se Util para identificar grupos, domicilios e regides
em condic¢des severas de inseguranca. Nesse sentido, prestou-se como um
identificador de focalizacdo em programas sociais. Permitiu também
avaliar a evolucao dos domicilios antes a apds a implantacdo de um
programa. Nesse sentido, prestou-se ainda como indicador de impacto.

Nas estimativas apresentadas, a medicdo de impacto foi prejudicada
pelo fato de que ndo havia decorrido tempo suficiente para a maturidade
dos projetos, bem como nao foi utilizada uma amostra de controle
(testemunha). Entretanto, uma vez atendidas essas condicoes, o indicador
de seguranca alimentar poderia ser utilizado como indicador de impacto.
Finalmente, foi possivel identificar alguns claros determinantes da
condicdo de inseguranca alimentar. Dentre eles encontra-se a propria
renda. Rendas permanentes (ndo sujeitas a oscilacdes consideraveis e
oriundas de trabalho fixo), aposentadorias e mesmo auxilios obtidos por
meio da rede de protecéo social (ndo vinculada ao programa sob andlise)
revelaram-se importantes quanto a este quesito. Destacaram-se ainda os
efeitos da seca, para 0 caso nordestino, bem como da criacdo de capital
social e o tamanho do domicilio.

2.10.5. Indicadores de capital fisico

O capital fisico pode ser medido pelo patrimédnio e pela disponibilidade
de bens durdveis (domésticos e produtivos) dos domicilios: disponibilidade
de eletrodoméstico e mobilidrio; caracteristicas da moradia (nUmero de
comodos, materiais utilizados, disponibilidade de banheiro, fossa, dgua
canalizada, iluminacdo elétrica, etc); disponibilidade de bens produtivos
(veiculos, maquinas, implementos e instalagdes); imoveis (terrenos urbanos,
casas, propriedade agricola).
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2.10.6. Indicadores de capital financeiro
(poupanca)

Os indicadores de capital financeiro visam medir a disponibilidade de
economia financeira dos domicilios (poupanca). Para tanto, sdo coletadas
informacdes sobre saldos em contas bancérias (corrente e poupanca),
aplicacées financeiras formais (bancéaria) e informais (empréstimos
concedidos a parentes, vizinhos, etc.). E importante conhecer a poupanca
financeira liquida, devendo-se para isso descontar as dividas existentes.

Quando se considera o perfil de entrada (baseline), a experiéncia tem
demonstrado que esse indicador é igual ou menor que zero para a maioria
da populacdo pobre do meio rural. Um pequeno aumento no seu valor
indicard um forte impacto. E possivel que, para a maioria dos programas, o
impacto nesse indicador seja zero, uma vez que a solucao de problemas
mais urgentes, Como a seguranca alimentar, seja um objetivo prioritario.

2.10.7. Variaveis de controle das diferencas observaveis

As variaveis de controle sdo aquelas que definem as caracteristicas dos
domicilios, das comunidades e dos projetos e que servem para controlar a
mensuracdo do impacto do programa sobre o bem-estar. Deve-se ressaltar
que essas varidveis sdo independentes e ndo correlacionadas entre elas
nem com a variavel resultado dos modelos. Deve-se atentar que algumas
dessas varidveis podem também fazer parte dos indicadores de impacto,
devendo-se, portanto, configurar o modelo econométrico (para cada
indicador de impacto existem varidveis explicativas especificas e nao
espurias). O conjunto total dessas varidveis é basicamente composto por
caracteristicas dos domicilios e das comunidades (Box 7).

Box 7  Caracteristicas dos domicilios e das comunidades

Domicilios

+ tamanho da familia;

-+ composicao demogréfica da familia (nimero de criangas, adultos,
idosos, sexo, idade, cor/raca, etc);

- cor/raca de pessoa de referéncia (chefe do domicilio);
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ocupacdes (tipos de ocupacdo, rural/ndo rural, formal/informal,
com/sem carteira assinada, ndo ocupados, empregadores,
empregados, ramos de atividade);

membros economicamente ativos;

historia de vida (origem, migracao prévia, ocupacao prévia);
articulagao social (associativismo e grau de participacao);
indicadores de capital fisico (produtivo e doméstico);

poupanca prévia;

nivel de instrucéao;

- tipo de familia (casal sem filhos, casal com todos os filhos com
menos de 14 anos, mde com todos os filhos com menos de 14
anos, casal ou mae com todos os filhos com 14 anos ou mais, casal
ou mae com filhos com menos de 14 anos e de 4 anos ou mais,
outros tipos de familias, enfim, criar uma tipologia de familia).

Comunidades

- indicadores de capital social;

- distancia de centros urbanos maiores;

- condicdes de transporte (estradas, transporte coletivo, tempo de
locomogao ao centro urbano mais proximo);

- localizacdo segundo caracteristicas sdcio-econdmicas das regides.

2.10.8. Variaveis de controle do viés de selecao

Sdo varidveis incorporadas nos modelos econométricos com objetivo
de resolver o problema do viés de selecdo que ocorre, em geral, em
desenhos quasi-experimentais.

O conjunto dessas varidveis deve descrever certas caracteristicas dos
domicilios e das comunidades que determinam o processo de auto-
selecdo (comunidades ou produtores que possuem maior capacidade de
organizacao, experiéncia com projetos e programas, melhor acesso a
informacgdes, maior nivel educacional, etc. teriam chances de ser
beneficiadas com maior brevidade).

As varidveis aqui referidas sao as mesmas que sao incluidas em anélises
de focalizacdo. Isso aponta para o teste de vdérias hipodteses sobre o
processo de selecao. Dentre essas varidveis, podem se incluir: presenca de
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organizagdes ndo-governamentais, presenca de movimentos populares e
outros. Informacodes coletadas dos domicilios também podem indicar o
grau de organizagao e participagao social.

2.10.9. Varidveis de determinacao do impacto

O impacto do programa pode ser determinado de vérias formas. O
programa poderd ter varios tipos de projetos que beneficiam diferentes
comunidades, de acordo com suas prioridades em infra-estrutura (dgua,
energia, vias de transporte), atividades produtivas e sociais. O impacto total
pode ser considerado sem diferenciar os tipos de projetos ou por tipo de
projeto. Efeito total pode ser obtido por meio de uma variavel dummy (0,1),
indicando a presenca ou ndo de um projeto do programa na comunidade
ou para o domicilio. O impacto segundo o tipo de projeto pode ser
capturado por meio da diferenciacado: abastecimento de dgua, conexao de
eletricidade, projetos produtivos e sociais, etc.

Quanto as variaveis dummies, essas podem ser atribuidas indicando a
presenca ou ndo desses tipos de projetos. Deve-se estabelecer e testar
possiveis interacoes. Assim, pode-se testar a hipdtese de que ocorrem
sinergias entre varios tipos de projeto (dgua, energia e social), resultando
maior impacto do que em projetos isolados.

2.10.10. Variaveis indicadoras da presenca de outros
programas

Existem duas razdes bésicas para se incluir varidveis identificadoras da
presenca de projetos de outros programas na comunidade ou no
domicilio. Em uma, é necessério identificar o efeito das condicdes iniciais.
Comunidades ou domicilios que j& foram beneficiados por outros projetos
podem ter indicadores de bem-estar melhores do que os que ndo foram,
e essa base inicial, ja estabelecida, determinard um impacto diferenciado
em relagao aos demais (assim, projeto produtivo em areas com energia e
dgua tem maior probabilidade de sucesso do que em areas sem essa infra-
estrutura).

E possivel que comunidades que j& tenham sido beneficiadas por
outros projetos tenham consolidado maior capacidade de organizacao e
disso resulte melhor gestdo dos projetos e maior impacto. Mas deve-se
atentar que essas comunidades, ao partir de uma base sdcio-econdmica
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melhor, podem apresentar menores impactos. Se o nivel de educacéo ja se
encontrava mais elevado, ndo deverd crescer tanto quanto em
comunidades que partem de uma base inferior.

A segunda raz&o para se incluir varidveis identificadoras da presenca de
projetos de outros programas € a necessidade de comparar a estrutura de
governanca do programa que estad sendo avaliado com outras estruturas
de carater diferente. Nesse caso, devem ser criadas varidveis que
identifiquem a diferenca. Na maioria dos programas que promovem
projetos de abastecimento de &gua e/ou eletricidade, sdo as agéncias
publicas ou empresas privadas que tomam as decisbes relevantes,
caracterizando-se uma governanca de carater centralizado. Um programa
alternativo, de carater descentralizado, poderia delegar as associacdes
comunitarias varias decisdes a respeito da implantacdo desses tipos de
projetos. Uma varidvel que identifique essa diferenca permitiria testar a
importancia da governanga do programa na determinacao do impacto no
bem-estar.

85



86

SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

3. AVALIACAO DE
CUSTO-BENEFICIO E
CUSTO-EFICACIA

Alguns aspectos metodoldgicos relativos a andlise de custo-beneficio e
custo-eficacia de projetos apoiados por programas de combate a pobreza
serao ora detalhados.

A andlise de um projeto nao pode estar dissociada dos seus objetivos
principais e do contexto no qual ele foi pensado e serd implantado. A relacdo
entre o projeto e a estratégia de desenvolvimento da comunidade no qual
ele serd implementado deve ser clara. O sucesso do projeto, em termos de
sustentabilidade e aumento do bem-estar dos seus beneficiarios, &, em
grande medida, o resultado da insercao adequada do projeto na estratégia
geral de desenvolvimento da comunidade.

Significa que a andlise, de carater mais técnico, tanto de custo-beneficio,
quanto de custo-eficacia, deve ser precedida de uma avaliacdo qualitativa
sobre a consisténcia das agdes/projetos vis-a-vis os objetivos globais que
se pretende atingir.

Boa orientacdo ¢é responder perguntas basicas: quais os objetivos
especificos da acao/projeto? Como estdo relacionados os objetivos globais
de reducado da pobreza e de promocdo de desenvolvimento rural? A
execucao do projeto é consistente com a estratégia adotada pelo
programa? Qual a dimensao dos recursos envolvidos na agao/projeto em
relacdo ao total de recursos mobilizados pelo programa? Qual a importancia
da acéo/projeto para o éxito do programa? As respostas ajudam a qualificar
os resultados produzidos pela aplicagdo das metodologias de custo-
beneficio e custo-eficicia a acbes/projetos de combate a pobreza rural.

A andlise do quadro politico-institucional da comunidade escolhida
fornece informacdes que complementam as anélises em termos de custo-
beneficio e custo-eficicia. Além disso, existem condicdes e caracteristicas
preexistentes nas comunidades em que os projetos sao desenvolvidos que
aumentam em muito as chances de sucesso do empreendimento:
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condicdes infra-estruturais, aparato institucional adequado, organizacao
social voltada para os reais objetivos do projeto, etc. Parece dbvio que
algumas dessas condic¢ées sao de dificil quantificacdo. A dificuldade néo retira
sua importancia e, onde for possivel, tais condicdes e caracteristicas devem
ser apreendidas pelos estudos em termos de custos-eficacia e beneficio.

Qualquer avaliacdo de projetos envolve um estudo dos custos e dos
beneficios derivados direta e indiretamente do investimento®. Intuitivamente
é facil compreender o que sdo e a importancia desse tipo de avaliacdo: para
executar agcdes/projetos de combate a pobreza rural incorre-se em custos de
naturezas diversificadas (equipamentos, treinamento de mao-de-obra,
benfeitorias etc.) que devem redundar em beneficios, diretos e indiretos, para
as comunidades/familias/individuos beneficiarios. Esses beneficios também
podem ser de muitos tipos, desde um aumento de renda até a melhoria das
condicdes de salde. Assim, eles podem ser diretos, como o aumento da
renda associada ao aumento da drea cultivada, proporcionada pela aquisicdo
de um trator para atender a comunidade; ou indiretos, como os beneficios
multiplos decorrentes da oferta de dgua em regides semi-aridas.

As anélises de custo-beneficio e de custo-eficacia procuram ponderar,
de maneira objetiva e quantitativa, os custos dos projetos com seus
beneficios ou eficicia. Ela pode fornecer ao formulador de politicas um
instrumento bastante Util para tomar decisbes de alocacdo de recursos
entre dois tipos de projetos, até mesmo para avaliar o desempenho de um
projeto particular, cujo custo-beneficio efetivo pode ficar abaixo do custo-
beneficio esperado em razdo dos problemas de ma implementacao.

Avaliagdes quantitativas monetérias sao desejaveis sempre que possivel.
Para casos com essa possibilidade, recorre-se a metodologias de custo-
beneficio fundamentadas na analise dos valores presentes liquidos (VPL)10 e
nas taxas internas de retorno (TIR). E o caso de projetos produtivos
financiados por programas de combate a pobreza rural. Quando os
beneficios ndo se traduzem em fluxos monetarios, utiliza-se a andasile de
custo-eficacia.

Deve-se notar que alguns projetos produtivos podem ter resultados
ndo quantificadveis em termos monetarios, como 0s projetos de infra-
estrutura (eletrificacao, saneamento, etc.). Nesse caso, 0 uso de indicadores
fisicos em relacdo aos custos incorridos pode proporcionar uma anélise
satisfatdria. Essas questdes remetem a importancia da identificacao,

9 Baker, J. Evaluation del impacto de los proyectos de desarrollo en la pobreza: manual para
profesionales. Banco Mundial, Washington D.C., EUA, 2000.

10 Adiante sera fornecida uma definicao e o método de célculo do VPL e da TIR, entre outras
medidas de avaliacao financeira.
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qualificacdo e quantificacdo dos custos e beneficios que devem ser
considerados na oportunidade da avaliagcado dos projetos.

Outra questao interessante da avaliacdo de um projeto € a comparacao
entre os resultados obtidos e aqueles que seriam alcancados se nenhuma
acao modificadora ocorresse. Dessa forma, um projeto sempre pode ser
comparado com a alternativa de “nao se fazer nada” (do nothing). Examinar
as diferencas entre custos e beneficios, antes e depois da implementacao
dos projetos, estd na base de qualquer método de avaliacdo de projetos.
Trata-se de avaliar os beneficios incrementais derivados do projeto. A
comparacao antes/depois pode evitar que se atribua ao projeto beneficios
que seriam alcancados pela evolucdo normal da situacéo na qual o projeto
pretende influir.

Figura2 Uma comparacao de beneficios com/sem projetos

Com projeto

I

Incremento liquido
nos beneficios

™

Sem projeto

BENEFICIOS LIQUIDOS

ANOS

A Figura 2 ilustra as mudancas que podem ocorrer nos beneficios
liquidos de um projeto em uma situagao onde os mesmos beneficios ja
estariam aumentando. O que interessa avaliar € o aumento incremental
proporcionado pelo projeto.

Um projeto pode, pelo aumento da quantidade ofertada, diminuir
substantivamente o preco de produtos e/ou servicos para a comunidade.
Mudancas de preco ocorrem em projetos que envolvem melhorias na
distribuicao e producdo de agua, energia e comunicacdes. A principio, a
diferenca de precos pagos pelos consumidores deve ser considerada
como um beneficio do projeto.
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Ressalta-se que o beneficio auferido pelo consumidor pode néo ter
correspondéncia equivalente para o fornecedor!!. Nesse caso, um projeto
pode ter um alto VPL se esse beneficio é incluido, porém nédo ser
sustentavel, pois a gerenciadora do projeto (companhia distribuidora de
energia elétrica) ndo recebe beneficios equivalentes. Para solucionar
situagdes como essas, podem ser feitos calculos de VPL que contemplem
todas as situacoes possiveis.

E vital para a sustentabilidade do projeto que a instituicdo/empresa
responsavel pelo fornecimento do servico (dgua tratada, por exemplo)
também tenha um VPL positivo no seu empreendimento. Deve-se
procurar uma solucao de compromisso onde o beneficidrio e aquele que
prové o servico encontrem condicdes financeiras vantajosas na utilizacdo
e no fornecimento do servico prestado.

Vale mencionar a questdo da depreciacdo na avaliacdo desses
empreendimentos. Muitas vezes, a depreciacdo ndo é considerada como
um item de custo a ser analisado quando da avaliacdo do projeto. A
exclusdo da depreciacdo como item de custo pode levar a nao-
sustentabilidade do projeto no médio e no longo prazo. A depreciacdo
pode ser vista como a perda de valor do bem ao longo do tempo. A idéia
subjacente a esta definicdo é que, para que o projeto seja vidvel no médio
e longo prazo,deve ser construido ao longo do tempo um fundo financeiro
capaz de compensar esta perda de valor. Um projeto de mecanizacao
agricola ou de transformacao agroindustrial deve prever a constituicao de
uma reserva que permita a manutencdo do empreendimento, mas que,
sobretudo, permita a substituicdo e a modernizacdo dos equipamentos
quando esses precisarem ser modernizados ou sucateados.

As parcelas que formardo esse fundo podem e devem ser lancadas
como custo dos projetos. A ndo-contabilizacdo da depreciacdo eleva
artificialmente os indices de avaliacao financeira dos projetos. A criacdo do
fundo de depreciacdo é importante, até mesmo, para projetos em que o
retorno ndo pode ser diretamente mensurado em termos financeiros. Um
projeto de eletrificacdo rural, baseado na captacédo de energia solar, estd
fadado a paralisacdo se ndo prever recursos para a reposicao das baterias
que o permitem o adequado funcionamento dos equipamentos.

A andlise de projetos, quando efetuada nos seus primeiros anos de
existéncia, também pode chegar a resultados que precisam ser examinados
com cuidado. Normalmente, o fluxo de caixa é negativo nos seus primeiros
anos de existéncia (Figura 3). Esta situacao é particularmente verdadeira no
caso de investimentos na agropecuaria.

11 Belli, P.et alli. Handbook on economic analysis of investment operations.World Bank, janeiro de 1998.
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Investimentos em cultivos agricolas de ciclo perene ou empreendimentos
florestais (laranja, madeira,dendé etc.) ou em producao pecuéria de ciclo mais
longo (producéo de bovinos) tendem a produzir fluxo de caixa negativo nos
primeiros anos.

Nos primeiros anos das culturas permanentes ou perenes, quando a
lavoura ndo estd produzindo plenamente, mas os seus gastos com a
manutencao sao fixos e ndo apresentam receitas relacionadas a producao, o
balanco do fluxo de caixa seré forcosamente negativo. Obviamente, seria um
equivoco ndo levar em conta este ciclo de producao ao fazer a avaliacdo dos
resultados do projeto. Convém lembrar que a ndo-consideracdo dessa
caracteristica da producédo de alguns produtos agropecuérios tem sido um
erro comum nas politicas publicas para o setor.

Ao desenhar os projetos, muitos governos imputam todos os
resultados financeiros para horizontes de planejamento e efetivam
anadlises que lhes convém do ponto de vista politico-estratégico. Este fato
resulta no estabelecimento de prazos irrealistas para a implementacao e
avaliacdo dos projetos. Sem a consideracao desses fatores, o horizonte de
planejamento e a andlise dos projetos podem ser artificialmente
reduzidos, o que resultard em andlises negativas de custo-eficacia e de
custo-beneficio. Sem a devida ponderacao, acdes relevantes para o
combate a pobreza rural podem ser condenadas e abandonadas como se
nao produzissem os resultados esperados.

E necessario que as andlises sejam efetuadas para um horizonte de
planejamento adequado. A duracdo do planejamento varia segundo as
caracteristicas do projeto.

Figura 3 Fluxo de caixa de um projeto convencional
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Tempo

Beneficios negativos
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Alguns projetos podem gerar externalidades que afetardo, de maneira
negativa ou positiva, 0 meio-ambiente. Sdo as chamadas externalidades
ambientais (environmental externalities). Avaliar os beneficios e custos do
projeto para a comunidade implica tentar mensurar e avaliar as
externalidades. Um projeto de irrigacao pode diminuir o estoque de dgua
disponivel para uma dada populacao, diminuindo, como consequUéncia, o
numero de peixes ou a d&gua para o consumo. Projetos de agricultura em
regides de seca podem levar agricultores a desmatar varzeas que
comportam matas ciliares importantes a preservagao dos cursos d'agua.

Embora o conceito seja facilmente assimilado e compreendido, resta a
dificuldade de mensurar esses efeitos. A mensuracdo dos custos e
beneficios sé pode ser feita considerando as caracteristicas do projeto.

3.1. Analise de Custo-Beneficio

Critérios aceitos para avaliar a viabilidade financeira de um projeto
derivam do célculo do seu Valor Presente Liquido (VPL) e da sua Taxa
Interna de Retorno (TIR)!2.

Valores presentes liquidos positivos e taxas internas de retorno
superiores a determinada taxa minima de atratividade (TMA) atestam a
viabilidade financeira de um projeto. Esses valores podem ser facilmente
calculados para alguns tipos de projetos produtivos e servem para avaliar
a atratividade econdmica e a sustentabilidade dos projetos. Para que os
célculos possam ser feitos, todos os custos e beneficios dos projetos
devem ser quantificiveis monetariamente. Quando isso ndo é possivel,
pode-se recorrer a varidveis substitutas ou proxies, que variam conforme o
projeto analisado.

E interessante comparar o custo-beneficio do projeto sob anélise com
0 custo-beneficio de projetos semelhantes, mas que estejam sob diferente
institucionalidade ou desfrutem de apoio de programas diferentes. Um
projeto de extensédo de rede de eletrificacdo rural pode serimplantado sob
duas diferentes institucionalidades: (@) por meio de um programa de
combate a pobreza de cardter descentralizado, que vise formar capital
social com recursos financeiros administrados por uma associacao

12 O VPL pode ser definido como sendo o somatdrio, no instante atual, de todas as variacbes de
caixa esperadas do projeto, descontadas a uma determinada taxa de juros. A TIR pode ser definida
como sendo a taxa de juros que torna uma série de recebimentos e desembolsos equivalentes na
data presente. Matematicamente, pode-se dizer que a TIR € a taxa de juros que torna o valor
presente liquido igual a zero.
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comunitaria que seja encarregada de adquirir equipamentos, prover mao-
de-obra e contratar empresas; ou (b) por alguma organizacao
governamental que assuma o custo de uma companhia distribuidora de
energia para administrar e realizar a obra, sem o envolvimento direto dos
beneficiarios.

O objetivo principal da andlise é identificar o desempenho econdmico e
social de projetos que podem possuir forte participacado da comunidade no
planejamento e gerenciamento do empreendimento; e de projetos em que
essa variavel é menos presente. Mesmo em projetos que a varidvel em
questao seja importante, mas que tenha sido apoiado por outros programas,
é interessante comparar sistemas de gestdo diferentes como forma de
identificar possiveis fatores de sucesso ou fracasso dos empreendimentos-
alvo da pesquisa’s.

A avaliacdo de custo-beneficio pode assumir duas linhas diferentes,
porém complementares, de investigacao. A primeira delas esta relacionada
a sustentabilidade econdmica e financeira dos projetos. A segunda, diz
respeito aos ganhos sociais, diretos e indiretos, auferidos pelos
beneficidrios. Em relacdo a primeira, pode-se analisar:

- cadlculo do Valor Presente Liquido (VPL);

- célculo da Taxa Interna de Retorno (TIR);

custo global do projeto;

+ custo-beneficio (C/B) do projeto (2 beneficios/ 3 custos);

« pay-back, deflacionado, do investimento;

+ grau de formalidade no controle e na gestao de projetos produtivos;
+ margem liquida de retorno (lucro x 100/faturamento);

produtividade do capital (faturamento/valor do investimento);
produtividade do trabalho (faturamento/ndmero de trabalhadores);
ociosidade (producao/capacidade instalada);

produtividade fisica da méao-de-obra (producado/numero de
trabalhadores);

« indice de rendimento técnico (producdo em relacdo a matéria-prima).

Em face da simplicidade tecnoldgica dos empreendimentos apoiados
pela maioria dos programas de combate a pobreza, esses indices, de facil
aplicacao, sdo capazes de avaliar a sustentabilidade das acdes. Cumpre
destacar que os indicadores sdo mais ou menos adequados segundo as
caracteristicas do projeto que serd analisado. Além disso, vale dizer que os

13 Como serd visto mais a frente, sistemas de apoio a decisdo baseados em multiplos critérios
(sistemas multicritérios) prestam-se particularmente bem a este fim. Entre os métodos disponiveis
destaca-se o AHP (Analitic Hierarchy Process).
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mesmos indicadores podem servir como critérios de decisdo e controle na
eventual utilizacdo de métodos com varios critérios de avaliacado de projetos.

Outra questado interessante a ser analisada é a diferenca de desempenho
(performance) entre os Vérios tipos de projetos. Tomando os indicadores
acima, o resultado das comparacdes pode, respeitando as condicdes locais,
apontar empreendimentos mais efetivos em termos de custo-beneficio
que orientariam futuras acdes de desenvolvimento local. Os resultados
podem se tornar uma ferramenta importante de auxilio a tomada de
decisdo para os gestores do programa. Também servem para calibrar as
expectativas em relacdo aos resultados dos projetos, evitando o
sobredimensionamento ou Mmesmo O PessiMismMo.

3.1.1. Definicao e calculo do método do Valor Presente
Liquido (VPL)

O método do Valor Presente Liquido (VPL) € um dos indicadores mais
utilizados de avaliacdo econdmica de projetos de investimento. O VPL pode
ser definido como a soma do fluxo de caixa descontado a certa taxa de juros
(taxa de minima atratividade para o investimento), tendo como referéncia o
inicio do primeiro periodo do horizonte de planejamento do projeto.

& (Re ceitasBrutas, - CustosOperacionaist) < (Investimentot)

& (1 +i} o (1 +i)c

VPL =

Dentro do horizonte de planejamento analisado, o projeto sera
economicamente aceitavel se o VPL apresentar valor positivo (VPL > 0).
Teoricamente, esse ¢ um dos melhores indicadores de valor atual de um
projeto.

Um ponto critico do método é a escolha da taxa de juros que sera
adotada para a anélise. Mais do que uma escolha técnica, a selecao da taxa
de juros pode representar uma op¢ao estratégica para a analise.Um projeto
serd mais ou menos atrativo segundo a taxa escolhida para a andlise.

3.1.2. Exemplo de aplicacdo do método do VPL

Considere um determinado empreendimento agroindustrial que tenha
como receita prevista (entrada de dinheiro pela venda de produtos ou
servicos) um valor anual de R$11.000,00. Para obter essa receita, foram
realizados investimentos da ordem de R$40.000,00. Os investimentos
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foram necessarios ndo sé para a compra de maquinas, como também para
a efetivacdo de treinamento de méao-de-obra, construcdo de instalacdes
fisicas, etc. Além disso, para que o empreendimento funcione
adequadamente, sdo necessarios custos operacionais anuais da ordem de
R$5.000,00 (mao-de-obra, energia, matéria-prima, etc.). Ao final do horizonte
de planejamento do projeto, que sera de 15 anos, estima-se que todos 0s
equipamentos e benfeitorias poderdo ser vendidos por R$5.000,00. Para
uma taxa de juros (taxa de minima atratividade para o investimento) de
10% a.a, serd que o projeto em comento é economicamente viavel?

A representacdo do fluxo de caixa do projeto assumiria a forma da
Figura 4.

Figura 4 Fluxo de caixa de um projeto
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Fonte: OCDE. Manual financial and economic analysis of development projects. Office for Official
Publications of the European Communities. Luxemburgo, 1997, 375 p.

Para este fluxo de caixa, o VPL seria de:

VPL = -$40.000 + ($11.000 - $5.000)/( + 0,1)" + $6.000/( + 0,1)* + ...+ $6.000 /il +0,1)"* +$11.000 f1+0,1)"°

VPL =$ 6.83344
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Como o VPL é positivo, 0 projeto, nas condicdes temporais e com a taxa
de juros assumida, é interessante do ponto de vista econdbmico.

E muito importante que parte das receitas do projeto seja acumulada
para constituir um fundo que permitira repor os equipamentos ao final do
seu horizonte de planejamento.

3.1.3. Definicao e célculo da Taxa Interna de Retorno (TIR)

A Taxa Interna de Retorno () é aquela taxa de juros que iguala o Valor
Presente Liquido a zero.

VL 2 (Re ceitasBrutas, - CustosOperacionais, ) 2 (Investimentot) o
t= f

a+ry @+ry -

O critério de aceitabilidade do projeto é simples. Se r for maior do que |
(taxa considerada de minima atratividade para o investimento ser
considerado interessante), o projeto é interessante do ponto de vista
econdmico.

Para o exemplo apresentado anteriormente, quando da aplicacdo do
método do VPL, a TIR do projeto é de 13% a.a. Considerando uma taxa de
minima atratividade de 10% a.a., 0 projeto € interessante do ponto de vista
econdmico. Esse resultado corrobora o resultado encontrado na anélise
realizada pelo método do VPL.

3.1.4. Calculo do periodo de pay-back do projeto

O periodo de pay-back de um projeto é aquele para o qual a soma dos
lucros liquidos acumulados do projeto torna-se maior do que os seus
Custos.

Considerando o exemplo de projeto apresentado anteriormente:
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Tabela 1 Despesas, receitas e resultados liquidos de um projeto

Ano Receitas Brutas Investimento e Resultado Liquido
Custos Operacionais Acumulado

0 40.000 -40.000
1 11.000 5.000 -34.000
2 11.000 5.000 -28.000
3 11.000 5.000 -22.000
4 11.000 5.000 -16.000
5 11.000 5.000 -10.000
6 11.000 5.000 -4.000
7 11.000 5.000 2.000

8 11.000 5.000 8.000

9 11.000 5.000 14.000
10 11.000 5.000 20.000
11 11.000 5.000 26.000
12 11.000 5.000 32.000
13 11.000 5.000 38.000
14 11.000 5.000 44.000
15 16.000 5.000 55.000

ATabela 1 acima demonstra que o capital investido é recuperado entre
0 sexto e o sétimo ano. Quanto menor for o periodo de pay-back do
projeto, menos risco ele possuira.

O método possui as vantagens de ser simples para calcular e facilmente
compreensivel. Deve-se ter ciéncia de que na versdo apresentada, o
modelo nédo leva em consideracdo as taxas de juros. A consideracdo da
taxa de juros implica aplicacdo do método do pay-back descontado.
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3.1.5. Calculo do custo-beneficio descontado (C/Bg)

O indice definido pelo valor presente do lucro liquido e o valor
presente dos investimentos iniciais sao largamente usados para avaliar
projetos de investimento. A férmula que pode ser utilizada para calcular
este indice estd apresentada abaixo.

N (Re ceitasBrutas,; - CustosOperacionais, )

& (1+ i)‘
Cpo)- 5, Grwestinerto,)
= (1+ iy

O projeto sera considerado aceitavel se o (/B4 for maior que 1.

No caso do projeto ja utilizado nos exemplos anteriores, o valor de C/B 4
é de 1,17.Esse indice significa que o projeto, também por esse indicador, é
aceitdvel economicamente.

Ainda tendo em vista a sustentabilidade do projeto, é interessante
averiguar a integracdo com fornecedores locais de matéria-prima,
sobretudo para pequenas unidades agroindustriais, pois essa informacao
permitiria avaliar, inclusive, o grau de influéncia do projeto em outras
atividades econdmicas da regido, notadamente na agricultura. Pode-se
ainda investigar se a instalacdo do projeto resultou em aumento de area
cultivada na regiao (caso dos projetos de irrigagao).

A segunda linha de investigacdo busca avaliar o impacto dos projetos
na geracao de emprego e de renda, seja para os beneficiarios diretos seja
para a comunidade em geral. Podem ser utilizados como indicadores:

+ potencial de geracdo de emprego (ndmero de empregos gerados/valor
do investimento);

+ nUmero de pessoas contratadas;

+ nUmero de familias e pessoas beneficiadas diretamente pelo projeto;

participacdo da renda advinda do projeto em relacdo ao total da renda

familiar;

participacdo da méao-de-obra feminina e masculina no projeto;

+ qualidade do emprego gerado (participacdo de méao-de-obra infantil,
nivel de renda auferida em relacdo a renda auferida em outras
atividades na regiado, condicées de trabalho, grau de formalidade no
trabalho, etc).
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A andlise conjunta de todas essas informacdes permite construir um
"indice de sustentabilidade” e um “indice de qualidade da ocupacéo
gerada” nos projetos implantados. A metodologia da construgao desses
indices deve levar em consideracdo certa ponderacdo entre todos os
fatores considerados. Além disso, a construcdo e a interpretacao desses
indices sao tributérias das especificidades dos projetos. Cumpre salientar
que esses indicadores podem ser utilizados como parametros de avaliacéo
em métodos multicriteriosos.

3.2. Custo-Eficacia

Ao contrério das andlises de custo-beneficio, apropriadas para projetos
com beneficios que podem ser mensurdveis em termos monetarios, as
andlises de custo-eficacia prestam-se a uma grande gama de projetos
cujos beneficios ndo tém precos estabelecidos no mercado ou entédo sao
quantificadveis monetariamente de modo bastante dificil. Se os beneficios
de um projeto ndo podem ser medidos em termos monetarios, os critérios
de VPL e da TIR ndo podem ser usados,logo, analises econdmicas de custo-
eficdcia podem ser Uteis.

Na literatura sobre andlise de projetos, existem dois métodos de avaliagcao
que ndo apresentam beneficios quantificdveis em termos monetarios: o
método do custo-eficicia e o do custo-eficacia ponderado. A principal
diferenca entre os dois métodos reside na maneira em que os beneficios séo
medidos. Se os beneficios sdo medidos em uma Unica unidade néo
monetaria, trata-se da aplicacdo do método do custo-eficacia. Caso a
medicdo dos beneficios seja feita por intermédio de um conjunto de
varidveis ndo monetarias, devem ser utilizadas as andlises de custo-eficacia
ponderado, tipo de método que permite reduzir o resultado da analise a um
Unico indicador,aumentando a capacidade de comparacdo do resultado.

A anélise de indices baseados no custo-eficacia de projetos deve ser feita
com cuidado. Na maioria dos casos, somente a analise do custo-eficicia nao
é suficiente para identificar todos os resultados de um projeto.Na verdade, a
escolha entre os projetos deve considerar os custos e beneficios marginais.

Conforme ja mencionado, alguns projetos devem ser avaliados pela
observacdo de resultados multiplos. Um passo relevante é avaliar a
importancia de cada um dos tipos de beneficios obtidos em relacdo ao
objetivo final esperado. Esse julgamento é de ordem subjetiva, podendo
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ser obtido por intermédio da opinido de experts, representantes da
comunidade, agéncias governamentais, etc.

Consulta formulada a esses projetos permite criar um conjunto de pesos
que servirdo para ponderar as participagdes dos “resultados parciais” no
resultado global. O resultado obtido é o chamado custo-eficicia ponderado.
O resultado da avaliacao final é,em grande medida, conseqtiéncia dos pesos
atribuidos aos indicadores que comporao o resultado final do projeto. A
escolha desses pesos e das pessoas que irdo atribui-los deve ser realizada
com muito critério, pois a influéncia nos resultados é direta.

O Box 8 apresenta um exemplo de acdes possibilitadas por projeto de
construcdo de infra-estrutura rodoviaria, bem como os resultados
esperados desses projetos e os indicadores que podem ser usados para
medir os resultados decorrentes. Os indicadores ora apresentados
poderiam servir para a construcdo do indice de custo-eficicia
mencionado acima.

Box 8 Projeto de construcao de estrada no espaco rural

Acoes relacionadas Resultados

. Indicadores
ao projeto esperados
- Reforma de estradas em dreas = Aumento do trafico; = No de km reformados ou
rurais; + Aumento da relado entre construfdos;
- Asfaltamento de estradas em comunidades préximas; = N° de novos usudrios;
drea rural. + Diminuicdo dos custos de + Volume de carga transportado;
transporte; + Economias de transporte;
+ (Ganhos em termos de tempo - No de acidentes evitados;
e conforto; + Diminuicdo do valor de sequros;
« Maior sequranca nas estradas; + No de empregos gerados com a
+ (riagdo de empregos locais; construcao da estrada;
+ Desenvolvimento local; + No de empregos gerados com a
+ Ffeitos ambientais positivos. manutencdo da estrada.

Fonte: OCDE. Manual financial and economic analysis of development projects. Office for Official Publications of the European Communities. Luxemburgo,
1997,375 p.
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Quando recursos de um mesmo programa sao utilizados em projetos
muito distintos, medidas sintéticas, tais como foram propostas Nos
paragrafos anteriores, talvez ndo sejam solugdes possiveis. Uma alternativa
é, caso possivel identificar indicadores de eficdcia para cada projeto e os
recursos empregados, o uso da técnica Data Envelopment Analysis (DEA).

A idéia central é construir, de forma analitica, uma fronteira na qual
estariam incluidas as unidades executoras de projetos mais eficazes, com
as quais poderiam se comparar todas as demais, inclusive construindo-se
um ranking. A metodologia envolve uma anélise preliminar dos dados por
meio do uso de regressdes. Isso ajuda a determinar quais varidveis
disponiveis podem ser consideradas na construcdo da fronteira de
eficacia, inclusive aquelas definidas pelos indicadores.

Na verdade, a fronteira de eficdcia define um benchmark dos
empreendimentos considerados de sucesso, a partir dos quais 0s outros
projetos seriam relativizados quanto as suas proprias eficacias. Os ganhos
para os formuladores de politicas sdo 6bvios. A comparacdo entre
investimentos permite identificar casos de sucesso e disseminar best
practices (melhores préticas) que levaram ao sucesso empreendimentos que
estao na fronteira de eficicia delimitada pelo modelo.

A metodologia DEA utiliza conceitos de programacao linear para
mensurar o desempenho relativo de unidades organizacionais em que a
presenca de varios insumos e produtos dificulta a comparacao direta. A
citada técnica vem sendo utilizada de forma crescente na comparacdo da
eficiéncia relativa de unidades como departamentos governamentais,
escolas, hospitais, lojas, agéncias bancérias (de forma geral, onde exista
algum grau de homogeneidade). A medida tradicional de eficiéncia pode
ser considerada como alguma variacdo da expressao seguinte:

L rodutos
eficiéncia = p—
insumos

E comum a inadequacdo dessa expressdo devido a presenca de
insumos e produtos multiplos relacionados a diferentes atividades,
recursos e fatores ambientais (consideram-se insumos e fatores ambientais
de forma anéloga). Os produtos seriam os resultados obtidos em termos
de um indicador de eficicia escolhido com propriedade. Os insumos
seriam as condicbes socio-econdmicas que servem de proxy para a
condicdo ambiental e os recursos do programa utilizados em cada projeto.
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A expressdo basica utilizada para a mensuracdo da eficiéncia em um
contexto de multiplos produtos e insumos pode ser nos seguintes moldes:

... soma __ponderada dos _produtos
eficiéncia = = = =

soma _ ponderada _dos _insumos

O indicador de eficiéncia € um numero restringido ao intervalo [0,1]. A
metodologia DEA parte do reconhecimento explicito do fato de as
comunidades adotarem um conjunto de pesos distintos para seus
projetos e insumos. A proposta é que cada comunidade possa adotar um
conjunto de pesos que a cologue em situacao mais favoravel possivel
quando comparada a outras comunidades. Sob essas circunstancias, a
eficiéncia de uma comunidade (j) pode ser obtida como uma solucao para
0 seguinte problema:

+ maximizar a eficiéncia da comunidade (j);
+ sujeitar a eficiéncia de todas as comunidades em padrées <=1.

As varidveis do problema acima sdo os pesos, e a solugcao produz os
pesos mais favoraveis a unidade (j),ao mesmo tempo em que produz uma
medida de eficiéncia.

A flexibilidade na escolha dos pesos representa uma vantagem do
método, uma vez que a solucao do problema aponta para a ineficiéncia de
uma comunidade, mesmo que os pesos tenham sido escolhidos da forma
mais favoravel a ela. A metodologia entao se torna adequada tanto para os
casos em que as comunidades podem valorar insumos e (ou) produtos de
forma diferente quanto para aqueles em que exista um elevado grau de
incerteza ou discordancia sobre os valores que devem ser atribuidos a
esses insumos/produtos.

A guisa de conclusdo, pode-se dizer que o DEA é bem Uutil para
mensurar, utilizando fatores quantitativos e qualitativos, a eficiéncia de
uma comunidade em implantar determinado projeto em relacdo a outra
comunidade que implantou projeto semelhante. As informacbes obtidas
em varios projetos similares permitem tracar uma “fronteira de eficiéncia”
dos investimentos efetuados. O DEA permite avaliar quais projetos estao
dentro dessa fronteira aceitavel de eficiéncia.

O uso de métodos multicritérios apresenta um grande potencial na
avaliacdo de projetos de combate a pobreza. Mesmo menos tradicionais
do que os métodos ja discutidos, eles permitem avangos consideraveis na
avaliacdo de projetos que envolvem critérios de avaliacdo qualitativos.

Entre os métodos multicritérios disponiveis, destaca-se o AHP (analytic
hierarchy process). O método AHP, desenvolvido por Saaty'4 em meados da

14 Saaty, T. L. Método de andlise hierdrquica. Sdo Paulo: Makron Books, 1991, 367 p.
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década de 70, é utilizado em dareas como planejamento estratégico,
marketing, avaliacdo de nivel de consenso de grupos, programas de
qualidade e produtividade bem como em andlise de projetos!>. Possui
duas fases distintas de aplicacao: (a) selecdo de critérios (Box 9) e
construcdo das hierarquias a eles associadas; e (b) avaliacdo de alternativas.
Na etapa de construcao das hierarquias, define-se a importancia relativa de
um critério sobre o outro. A comparacgao é feita par a par, segundo uma
escala de julgamento de importancia pré-definida (Saaty, 1991).

Além disso, o AHP16 é capaz de medir, com simplicidade e robustez,
quais tipos de projetos atingiram com maior sucesso as metas
estabelecidas pela comunidade e aceitas pelo analista. O método permite
discernir com exatiddo quais critérios a comunidade escolheu e priorizou
para solicitar a implementacéo de um determinado projeto. E um tipo de
conhecimento importante para a compreensao dos resultados alcancados.
Em funcao dos resultados obtidos, o analista serd capaz de definir quais
projetos atingiram os resultados previstos, informacao essencial para
direcionar futuros investimentos.

Box9 Exemplos de critérios de avaliacao que podem ser
utilizados em projetos de infra-estrutura

Obtencao, armazenamento e distribuicao de agua

+ nUmero de pessoas atendidas;

numero de domicilios atendidos;

numero de agcudes construidos;

numero de cisternas construidas;

capacidade de armazenamento de dgua (acudes, cisternas, etc));
diminuicdo do preco da agua;

qualidade da agua;

confiabilidade no sistema de abastecimento;
aumento/diminuicdo de empregos gerados;

numero de carros-pipa;

risco sanitario;

numero de pogos artesianos;

indicadores de saude relacionados ao consumo de dgua de ma
qualidade.

15 Abreu, L. M. et al. Selection of water quality control program for human consumption: application
of method AHP. UCB, Brasilia (mimeo).
16 O método conta com softwares comerciais que facilitam em muito a aplicagao.
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Geracao e distribuicao de eletricidade

+ nUmero de pessoas atendidas;

numero de domicilios atendidos;

numero e tipo de eletrodomésticos presentes nas residéncias
atendidas;

numero de novos empreendimentos utilizadores de energia
elétrica;

reducao/aumento de custos;

extensao da rede de distribuicao.

Transporte

+ nUmero de pessoas atendidas;

aumento do trafego (em valor e fisico);

reducdo do numero de acidentes;

reducao no tempo de percurso entre a comunidade e as cidades
de maior porte na regido (acesso a alternativas de emprego,
assisténcia médica, etc);

confiabilidade dos meios de transporte;

custo de manutencao dos veiculos;

variacdo no preco do frete.

Nas anélises de custo-eficicia, sdo incluidos, além dos custos diretos
necessarios a implementacdo dos projetos (considerando os gastos
governamentais), aqueles suportados pelo conjunto da comunidade.

Além disso, podem ser comparados os custos-eficacia dos projetos
apoiados pelo programa e por outras iniciativas governamentais e privadas.
Espera-se, com isso, avaliar, ndo somente a eficicia intrinseca ao projeto
avaliado, mas sua eficacia frente aos outros mecanismos de financiamento e
gestao. Para tanto, devem ser levantados dados de custos dessas iniciativas.

Finalmente, assume-se que a combinacao de métodos multicritérios,
como o AHP combinados com metodologias baseadas em pesquisa
operacional, caso do DEA, municia o analista com um conjunto de
ferramentas poderosas para a avaliacdo de projetos que envolvem
componentes sociais.

O avaliador e o formulador de projetos e programas de combate a
pobreza rural devem ter consciéncia dos limites dos modelos de anélise que
foram apresentados neste capitulo. Os resultados obtidos com os modelos
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devem ser avaliados a luz de andlises rigorosas e criteriosas de aspectos nao
financeiros e econdmicos que circundam projetos desta natureza. Além
disso, a natureza deterministica dos modelos apresentados ndo conforma
adequadamente os riscos inerentes a estes projetos.

Os modelos apresentados demandam previsdes de receitas, despesas,
investimentos, taxas de juros, resultados nao-financeiros etc, os quais
constam imprecisdes importantes dos resultados obtidos. Uma maneira de
contornar o carater deterministico é construir cenarios que permitam
exercicios de simulacdo e de andlise de sensibilidade dos modelos e dos
resultados que eles apontam.

Mesmo com essas limitagdes, os métodos apresentados representam
ferramentas valiosissimas para a avaliacdo de projetos e de programas
sustentaveis de combate a pobreza rural.
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4. AVALIACAO DA
FOCALIZACAO

Parcela significativa da populacdo mais pobre nao é beneficiada por
programas sociais. Em injustificada contrapartida, individuos com renda
mais elevada acabam sendo recipientes de beneficios. Nesse sentido,
varios analistas argumentam que a incapacidade de muitos governos de
eliminar ou reduzir a pobreza deve-se ao fato de a politica social encontrar-
se mal focalizada.

Lustig e Deutsch (1998) apresentam estimativas indicando que os
valores de transferéncias necessarios para eliminar a pobreza extrema, nos
paises da América Latina e Caribe, situam-se em torno de 0,5 a 1% do PIB,
em caso de perfeita focalizacdo. Em se confirmando a estimativa, o
problema de eliminacdo da pobreza ndo estaria na falta de recursos, mas
no desenho das politicas de transferéncias.

Um programa social é dito eficiente no critério de focalizacéo se define
com clareza seu publico-alvo, incluindo o maior numero possivel de
individuos como beneficidrios e excluindo o maior niumero possivel de
individuos que estao fora desse grupo. Ainda que bastante defendida, a
focalizacdo das politicas sociais pode apresentar problemas tanto do
ponto de vista econdbmico como do politico. No primeiro caso, a questdo
refere-se as distor¢cdes geradas pelos mecanismos de focalizacéo (falta de
incentivo ao trabalho, migracdo de familias para &reas assistidas por
programa social e o uso improdutivo dos recursos ou do tempo -
problemas moral hazard).

O segundo problema para focalizacdo refere-se a falta de suporte
politico que tal medida pode apresentar.E possivel,em uma democracia, o
equilibrio politico ocorrer quando uma parcela significativa da populacéo,
bem mais ampla do que os realmente necessitados, for incluida no
programa. Por outro lado, quando apenas 0s mais pobres sao incluidos, é
possivel que os recursos destinados a especifico programa sejam
insuficientes, o que possibilita inferir que programas para pobres seriam
programas pobres. Assim, focalizar os programas apenas para 0s mais
necessitados acabaria sendo pior para os proprios pobres.
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Mesmo admitindo que haja um consenso social em relacdo a
necessidade de focalizacdo das politicas, é razodvel admitir que os
governos nao saibam como fazé-la de forma muito precisa ou que o custo
seja bem elevado. Portanto, um aspecto adicional de dificuldades para a
focalizacdo das politicas sociais diz respeito as questdes de ordem
tecnoldgica. No caso das politicas voltadas para aliviar a pobreza, esse
problema pode surgir quando a renda dos beneficidrios em potencial ndo
é observada pelos executores do programa.

A anélise da focalizacdo de programas sociais voltadas para a
reducao/combate da pobreza deve revelar em que medida as agdes
atingem, de fato, ao publico-meta (os pobres). Embora pobreza e pobres
sejam realidades de facil identificacdo em sociedades muito desiguais,
tanto a caracterizacdo precisa da pobreza quanto a delimitacdo da
populacdo pobre é objeto de intenso debate académico e politico, o que
significa que os resultados da anélise de focalizacdo serdo muito sensiveis
ao conceito/delimitacdo de pobreza e dos pobres.

4.1. Conceituando Focalizacao

A focalizacdo pode ser entendida como um instrumento de selecao ou
processo que possibilita a selecdo e a focalizacdo de politicas publicas em
determinados grupos, regides, problemas. Dentro do contexto de
intervencées de combate a pobreza, essas politicas focalizarao grupos e
regides excluidas pelos mecanismos de mercado.

Van de Walle (1995) define focalizacdo como uma “tentativa deliberada
de redirecionar recursos publicos para os mais pobres por meio de
instrumentos que buscam selecioné-los como beneficidrios diretos” O
conceito € um tanto restrito, pois trata somente da distincdo entre pobres
e ndo-pobres,enquanto muitas vezes o publico-alvo pode ser definido néo
somente em termos de pobreza, mas também por caracteristicas de
género, ou ainda por familias pobres com filhos em idade escolar.

Alguns autores estabelecem que uma politica é focalizada quando
determinado publico-alvo tem acesso aos bens e servicos oferecidos, em
oposicdo as politicas chamadas universais, nas quais, teoricamente, o
acesso € permitido a toda a populacdo. Mesmo uma politica ou programa
universal pode ser desenhado de forma a atender apenas certos grupos e,
dessa forma, ser classificado como focalizado. Como exemplo, um subsidio
fornecido a um tipo de produto de maior relevancia para as camadas mais
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pobres da populacdo. Ainda que o acesso seja universal, a politica foi
desenhada de forma a atingir a populacdo menos favorecida.

Identificar os grupos/regides/individuos necessitados nao é tarefa
simples e sem custo. Pesquisa extensa, com coleta de dados para
identificar o publico-alvo adequado, pode ser realizada antes da
implementacado de um programa. Entretanto, o custo é excessivo e requer
longo tempo para andlise, 0 que abriria possibilidade de uso ineficiente
dos recursos publicos.

Desenhar uma politica bem focalizada ndo ¢ um problema tao simples
quanto parece. Pode apresentar problemas do ponto de vista politico-
econdmico. Ademais, ndo existe consenso quanto a melhor forma de
focalizacdo a ser adotada. Cada tipo de programa possui objetivos muito
distintos e formas diferentes de atingi-los. Os custos de cada opcéo sao
diferentes e variam conforme a disponibilidade de informacées. Cada caso
deve ser analisado de forma a adequar a focalizagdo aos objetivos de cada
politica de intervencao.

4.2. Modalidades

Cada modalidade de focalizagcdo possui custos e beneficios diferentes
que devem ser considerados e examinados em detalhe. A escolha e a
avaliacdo do processo de selecdo tém que observar essas diferencas, assim
como as implicacdes para a sustentabilidade politica da abordagem
escolhida e a acdo de intervengdes publicas (Buainain et al., 2000).

Van de Walle (1998) divide as modalidades de focalizacdo em duas
categorias principais: focalizacdo universal e focalizacao restrita (broad and
narrow targeting). Bons exemplos de focalizagdo universal séo despesas em
servicos sociais basicos como educacao primaria, saude publica, servico
basico de saude publica e assim por diante. Nessa modalidade, nenhum
esforco é feito com intuito de atingir os pobres na qualidade de individuos.
O principio basico é que alguns itens de despesa sdo mais importantes
para determinadas populacdes. Dessa forma, espera-se que regides,
comunidades e individuos menos favorecidos sejam os principais a se
beneficiar do beneficio/intervengao, ainda que o acesso seja universal.

Um dos principais argumentos em favor da focalizagao universal é o fato
da abordagem ser considerada mais popular (termos politicos), uma vez
que nao ha distincao sécio-econdmica de quem pode ou nao participar. A
simplicidade operacional e o custo baixo sao outras possiveis vantagens

109



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

adicionais. O critério de universalidade torna desnecessaria a utilizacdo de
critérios de selecao especiais e mecanismos de implementacao para
supervisionar a selecéo de participantes e distribuicado de beneficios.

Apesar de essa modalidade permitir economia de recursos no processo
de selecédo e monitoramento de beneficidrios, por sua maior abrangéncia,
0s custos com beneficios tendem a ser maiores do que em politicas mais
focalizadas. Os custos de programas universais inclinam a subir quando os
beneficios sdo estendidos a toda populacdo sem considerar a real
necessidade dos participantes. Quando se tem restricao de recursos — caso
da maioria dos paises subdesenvolvidos —, os governos decidem se
diminuem a extensdo de programa ou permitem a deterioracdo da
qualidade de servicos oferecidos pelos programas. Por razdes politicas
Sbvias, & mais facil deixar que ocorra a deterioracao dos servicos do que
restringir a abrangéncia.

A validade das abordagens baseadas na focalizagcao universal também
é questionada em termos de equidade. Embora a intervencdo possa
alcancar todas as regides e, assim, a populacao inteira, o “vazamento” que
ocorre para pessoas menos necessitadas € questionavel quando essas
poderiam pagar pelo servico, uma vez que sua inclusdo ocorre com
recursos que poderiam ser usados para 0s mais necessitados.

Por fim, ainda que abordagens baseadas na focalizacédo universal sejam
recomendadas para alguns tipos de intervencao publica (como educagéao
bésica e saneamento basico), podem néo ser instrumento adequado para
atingir grupos com especificas necessidades ou objetivos bem delineados.
Intervencdes mais especificas, que levam em conta populacdes mais
vulnerdveis e suas necessidades, podem ser melhor forma de reduzir a
pobreza a custo menor.

A focalizacdo restrita é definida como uma tentativa deliberada de
concentrar beneficios para os pobres (ou regides pobres), independente
da categoria de gasto. Consiste em identificar um conjunto de
caracteristicas de pessoas pobres que seja correlacionada com baixa
renda, uma vez que a renda é uma varidvel de dificil observacao. Essas
varidveis assumem o papel de indicadores e sdo utilizadas como
aproximacao de renda. Alguns tipos de indicadores usados sao:
propriedade, estado nutricional e situacao de emprego.

Critério bastante utilizado na focalizacao restrita é o geogréfico (regides
especificas de maior incidéncia de pobreza). A utilizacdo do critério
geografico é bastante problematica, pois uma mesma regido pode
apresentar diferencas internas bastante significativas, levando a incluséo
de individuos ndo necessitados e a exclusdo de pessoas mais necessitadas
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que, porventura, habitam regides mais ricas. Hoddinot (1999) conclui que a
focalizacdo geogréfica funciona melhor quando usadas pequenas
unidades geogréficas, como vilas e bairros, reduzindo possiveis erros de
inclusdo de familias/individuos que ndo foram estabelecidos como foco
do programa e exclusao daqueles que poderiam ter sido beneficiados.

4.3. Critérios

Trés critérios sao apontados como 0s mais relevantes para se
determinar e avaliar a focalizacdo de um programa (Legovini, 1999):

4.3.1. Eficiéncia

A eficiéncia de uma politica ou programa focalizado diz respeito ao
alcance ao publico-alvo. Um programa é considerado menos eficiente
quanto mais domicilios/individuos do publico-alvo né&o forem
contemplados com os beneficios do programa. Esse tipo de excluséo é
chamado de Erro Tipo | ou Erro de Excluséo, que é a probabilidade de
excluir domicilios/individuos que deveriam ser incluidos. Muitas vezes, o
erro é inevitavel devido a diversos fatores como a imperfeicdo dos
indicadores utilizados para se fazer a selecdo e o acesso precério a
informagao. A questao deve estar presente na mente dos policymakers
durante o desenho de um programa, a fim de evitar a criacdo de barreiras
a entrada de domicilios/individuos que pertencem ao publico-alvo.

Algumas informacdes dificilmente sdo obtidas e/ou tratadas
estatisticamente. Em projetos produtivos destinados a comunidades, o
esforco pessoal dos beneficiarios e o comportamento das liderangas séo
importantes para determinar o sucesso e o publico-alvo. Mesmo pesquisas
diretas bastante detalhadas podem incorrer em erro, sobretudo quando
dependem de informacdes fornecidas pela propria populacdo. Hoddinott
(1999) aponta que, quando questionados diretamente, muitos individuos
tendem a exagerar seu grau de necessidade/pobreza com o intuito de
aumentar as chances de serem selecionados para uma intervencao
especifica. Problemas adicionais sdo enfrentados quando as informacdes
usadas estdo em constante mudancga, em resposta a fendmenos
transitorios ou seculares.

A informacao coletada em um Unico periodo pode resultar na incluséo
de individuos que ndo mais se qualificam para a intervencéo, além das
dificuldades fisicas de se atingir comunidades mais pobres.
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4.3.2. Vazamentos

O segundo critério a ser considerado no desenho de um programa
refere-se aos possiveis vazamentos (inclusédo de individuos néao
pertencentes ao publico-alvo - Erro Tipo Il ou Erro de Incluséo). Existe um
trade-off entre os erros tipos | e ll: a expansdo de um programa tende a
reduzir o erro tipo | e aumentar o tipo Il e vice-versa, no caso de uma
reducao na cobertura. Para uma dada quantidade de recursos é possivel
reduzir os dois tipos de erros se a capacidade de discriminar e de
selecionar o publico-alvo for melhorada. Contudo, uma melhor capacidade
de selecdo pode aumentar os custos do programa, colocando outro trade-
off para os tomadores de decisdo (Anuatti-Neto et al., s/d).

4.3.3. Custos

O terceiro critério a ser observado é a questao dos custos que decorrem
da focalizacdo. Podem ser analisados de forma separada dos custos do
programa como um todo. Somente uma andlise de custos e beneficios de
cada método de focalizacdo pode apontar o melhor desenho.

De forma geral, trés tipos de custos sado apontados na literatura como
decorrentes da focalizacao: administrativos, politicos e decorrentes dos
incentivos do programa (Grosh, 1994;Van de Walle, 1998).

4.3.4. Custos administrativos

A implementacdo de uma politica focalizada requer o uso de métodos de
selecdo que distingam o publico-alvo do resto da populagdo. Em geral,
quanto maior a precisdo do método adotado, maior o custo a ele associado.
Em uma situacao ideal, 0 bem-estar de cada individuo da populacdo deveria
ser mensurado levando-se em conta as diferencas locais de precos, rendas
recebidas em espécie, mudancas sazonais, composicdo familiar etc. Ainda
assim, seria quase impossivel realizar esse tipo de mensuracao, além do alto
custo.

Qualqguer outro tipo de método utilizado discriminaria o publico-alvo de
forma imperfeita, o que, por um lado, aumentaria os custos decorrentes dos
“vazamentos”; por outro, reduziria os custos administrativos.

A deciséo sobre o melhor método de selecdo depende ndo apenas da
eficicia de um método em discriminar o publico-alvo, mas também de uma
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avaliacdo dos custos administrativos diante dos beneficios alcancaveis. Um
dado método para discriminar o publico-alvo pode ou nao ser vantajoso,
dependera da proporcao que seu custo representa em relacdo ao beneficio.

Os custos administrativos irdo variar conforme o mecanismo de selecéo
escolhido, o nivel de informacéo existente, a capacidade institucional do
administrador do beneficio, além dos custos com pessoal e equipamento
utilizados no processo de selecdo (Grosh, op. cit). A quantificacdo desses
custos deve ser cuidadosa e avaliada para a melhor escolha do método a
ser utilizado em um programa focalizado.

4.3.5. Custos de incentivos

A introducdo de um programa focalizado pode alterar o comportamento
dos beneficidrios e dos nao-beneficiarios.Essas mudancas de comportamento
podem produzir alteracdes entre o objetivo explicito do programa e o
resultado efetivo, produzindo custos e beneficios adicionais ndo previstos.

A magnitude desses custos varia de acordo com cada intervencao e pode
ser influenciada pelo desenho e implantagdo do programa. Trés efeitos
negativos sobre os resultados finais de uma intervencdo focalizada séo
freqUentes na literatura: a escolha trabalho/lazer, a migracdo e o uso
improdutivo de recursos (Grosh, 1994).

O primeiro surge em programas que selecionam os beneficiarios a partir
da renda. Dependendo do valor do beneficio, muitos individuos com renda
pouco acima do limite de elegibilidade seriam estimulados a reduzir seus
ganhos para se tornarem elegiveis. Em um programa hipotético que
distribuisse R$50,00 para individuos com renda abaixo de R$200,00, todas as
pessoas que, sem o beneficio, tivessem renda entre R$200,00 e R$249,00
ficariam em situagdo melhor se diminuissem suas horas de trabalho para
poder receber o beneficio. A renda aumentaria e ainda teriam mais tempo de
lazer.

Sahn e Alderman (citado por Van de Walle, 1995) conclufram que a
distribuicdo de cupons de alimentacdo no Sri Lanka resultou em uma
reducdo de 2 a 3 dias de trabalho por parte dos beneficidrios, o
correspondente a 33% do valor do beneficio. Ressalta-se que a mensuracao
desses custos nao é trivial e dependerad da abordagem utilizada. No exemplo
apresentado, a reducdo nas horas trabalhadas representa um custo. Em uma
abordagem mais ampla de bem-estar (que atribuisse valor ao tempo de lazer),
poderia apresentar um resultado positivo.

113



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

A migracdo pode ser outro incentivo nao desejado. Caso exista um
programa que utilize indicadores geograficos para selecionar os beneficiarios,
pode-se incentivar a migracao de pessoas para regides contempladas pelo
programa. No caso de migragdo por parte de pessoas pobres para regides
beneficidrias, o custo seria justificidvel por conta do aumento da cobertura do
programa, ainda que os custos privados incorridos devam ser contabilizados.
Porém, pode ocorrer migracao de pessoas nao-pobres, 0 que resultaria em
custos injustificiveis e poderia levar a reducdo dos beneficios recebidos. Os
efeitos negativos com a migragdo dependerao do ganho individual relativo
aos custos privados incorridos com a mudanca.

Exemplos de uso inadequado de recursos podem ser observados em
diversas intervencodes focalizadas. Um programa que discrimine proprietarios
de terras de ndo-proprietarios pode incentivar a venda de propriedades para
garantir o acesso. Cupons de alimentacdo podem ser trocados por dinheiro,
que seria gasto para atender outras finalidades. No Chile, em programa de
distribuicdo de alimentos, com base no estado nutricional das criangas, foram
relatados casos de maes que subalimentavam as criangas para receber os
alimentos (Grosh, 1994).

4.3.6. Custos politicos

Muitos dos recursos governamentais destinados a programas sociais com
focalizacdo universal acabam beneficiando nao pobres que, ndo raro, possuem
maior influéncia politica. A implementacao de politicas mais focalizadas tende
a ser associada a uma reducdo nos gastos que acabam beneficiando esse
publico. Isso pode resultar em menor apoio politico ao programa e,
consequentemente, reducdo na destinacdo de recursos. Muitos autores
argumentam que certo grau de vazamento é necessario, de forma a garantir
0 apoio das classes médias.

Alguns estudos confirmam essa suposicao, mas ha evidéncias contrarias. A
populacdo poderia estar mais disposta a aceitar politicas focalizadas caso
estivesse convencida de que os recursos poupados pela reducédo do
vazamento seriam destinados a ampliagdo do programa ou outros gastos
sociais.

4.4. Métodos de Focalizacao

A escolha do método a ser utilizado na selecédo do publico-alvo é um dos
temas mais debatidos na literatura. O método de focalizacao diz respeito ao
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conjunto de critérios, regras e outros elementos que definem a elegibilidade
dos beneficiarios (Conning e Kevane, 2000). Sua importancia decorre do fato
de que o método escolhido, em grande medida, determinara os custos do
programa, a eficacia e o grau de vazamento do mesmo. N&do existe um
método de selecdo superior a outro, e é dificil o uso isolado deles, a escolha
deverd ser baseada no nivel de informacdo existente, na capacidade
administrativa das instituicdes responsaveis, na distribuicdo geogréfica da
pobreza, entre outros fatores. Para se decidir quando um programa deve ou
nao ser focalizado, consideracoes a respeito dos custos administrativos, bem
como dos custos de vazamento e exclusdo, devem ser ponderados.

Grosh (1994), Coady et al.(2002) e Legovini (s/d) estabelecem trés classes de
meétodos de focalizacao: (a) por avaliacdo individual/domiciliar (means-tested
ou proxy means-tested, em Legovini (op. cit.)); (b) por categorias ou grupo; e (c)
por auto-selecéo (self-targeting).

4.4.1. Avaliacao individual/domiciliar

E o método utilizado quando a elegibilidade para um programa é
determinada de forma individualizada para cada pretendente ao beneficio.Os
gerenciadores do programa decidem quem serdo os beneficidrios por meio
de comprovacdo de renda ou da observacdo de outros indicadores que
possuam alta correlacao com a renda.

O uso de indicadores para determinar a situacao individual ou domiciliar
de cada pretendente pressupde a escolha ex ante de uma linha de pobreza
bem definida que serd utilizada como limite (ver 4.4.1.1).O procedimento usual
consiste em considerar como pobres todos agueles que vivem em familias
cuja renda familiar per capita € igual ou inferior ao valor da citada linha.

O método conhecido como means test consiste em uma verificacdo
completa do nivel de renda e riqueza dos possiveis beneficidrios por meio da
comparacao da renda declarada com outras fontes de comprovacdo como
holerites, imposto de renda e registros de propriedade. Ainda que essa
abordagem represente a situacao ideal, por garantir maior eficicia e menor
vazamento, ela possui elevados custos administrativos. Por um lado, pressupde
a existéncia de comprovantes confidveis; por outro, requer constantes
reavaliacdes e capacidade administrativa para processar as informacoes.

Em muitos paises em desenvolvimento, a verificacdo do nivel de renda é
bastante dificultada pelo fato de que grande parte dos pobres trabalha no
setor informal ou na zona rural, onde a renda é sazonal e, muitas vezes,
recebida em espécie.
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Na falta de condicées para uma verificacdo apropriada da renda, sdo
utilizados indicadores de facil verificacdo (proxy means test) que
apresentam alta correlacdo com a renda (localizacdo do domicilio, tipo de
residéncia, nivel educacional, quantidade de bens durdveis, etc). O uso
desses indicadores oferece uma alternativa mais barata e menos suscetivel
a fraudes do que o means test.

Para a escolha dos indicadores a serem utilizados, pode-se realizar uma
coleta de dados sobre renda e sobre possiveis indicadores junto a uma
amostra da populacdo. Uma vez selecionados, a importancia relativa de
cada indicador é estabelecida por meio de andlise estatistica ou calibracéo.
Os pesos relativos, assim encontrados, sdo entdo aplicados em toda
populacdo para prever se um individuo ou domicilio qualifica-se para o
beneficio. Apesar de serem mais faceis de administrar, reduzindo assim os
custos administrativos associados, as proxies sdo substitutos imperfeitos
para a verificacdo da renda, 0 que aumenta a probabilidade tanto de Erro
Tipo | quanto de Erro Tipo 1.

A eficiéncia em termos de alcance do método ora avaliado em relacéo
a utilizacdo do ‘means tested” depende do ajustamento do modelo
escolhido para prever a renda das familias: quanto melhor o ajustamento
do modelo, menor serd a probabilidade de ocorréncia dos erros Tipo | e
Tipo Il

Na verdade, os custos em termos de exclusdo de pobres e inclusdo de
ndo-pobres devem ser comparados ao custo da coleta de um numero
maior de informacdes sobre as familias que poderiam melhorar a
capacidade de previsdo do modelo. O aumento no nuimero de variaveis
proxies tende a melhorar a eficiéncia do mecanismo, mas os custos de
coleta também podem aumentar com o numero de proxies.

4.4.2. Estabelecendo uma linha de pobreza

A avaliacdo de um programa social de combate a pobreza exige a
estimacao de uma linha de pobreza com o propdsito de poder identificar
os beneficidrios e focalizar o programa. Mas ndo ha consenso sobre
numeros que quantificam essa linha de pobreza.

A pobreza ¢ um fendbmeno complexo. A definicdo nado é uma tarefa
simples e pontual, visto que envolve muitas determinacdes. Uma das mais
importantes é a que diz respeito a abrangéncia do conceito, isto é,deve ser
feita apenas sob o ponto de vista econdmico (material) ou considerar as
variaveis nao-econdmicas.
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Diversos autores reconhecem a importancia dos componentes nao
materiais em qualquer avaliacdo geral da pobreza. A grande maioria
reconhece a dificuldade em mensurar varidveis qualitativas, optando por
estudar apenas a pobreza derivada das caréncias materiais por
considerarem ser, talvez, impossivel mensurar necessidades como nao-
realizacao pessoal, falta de prestigio, exclusao social.

Embora se reconheca que a pobreza é fendbmeno multidimensional,
caracterizado por caréncias de diversos tipos,de uma maneira geral, utiliza-
se a renda como determinante do bem-estar das familias. Assim, a
avaliacdo de sua dimensao tem como ponto de partida a associacado da
pobreza a insuficiéncia de renda.

A definicdo de um conceito de pobreza deve ser condicdo necesséria
para a mensuracdo do fendmeno. Em qualquer estudo de pobreza deve
constar a definicao adotada para evitar distorcbes em andlises temporais
que calculem sua incidéncia em uma mesma base geografica ou
problemas de comparabilidade para o célculo dos indicadores em diversas
regides. E, pois, conveniente ressaltar que o elemento da arbitrariedade
sempre estard presente na descricdo da pobreza, o que torna imperioso
deixa-lo o mais explicito possivel (Romao, 1993).

De uma maneira geral, pode-se considerar que a mensuracdo da
pobreza consiste em duas operacdes distintas (Sen apud Romao, 1993). A
primeira delas refere-se a identificacdo (Qquem sdo os pobres?) e a segunda
a agregacdo (como combinar as diferentes caracteristicas de pobreza
numa mesma medida?).

A identificacao, que consiste na separacao da populacdo total em dois
subconjuntos (pobres e ndo-pobres), pode ser feita de diversas maneiras.
Cada uma delas relacionada a uma diferente interpretacao da pobreza. Os
critérios utilizados para identificar a subpopulagcdo pobre podem ser
subjetivos (pobreza como juizo de valor) ou objetivos. A pobreza refere-se,
enquanto juizo de valor, a opinides ou sentimentos das pessoas sobre o
seu proprio estado de pobreza ou de seu semelhante. E critério
questiondvel, pois a pobreza nao é abstrata, ndo depende da opinido que
venha a se ter dela. A pobreza é uma situacdo concreta e sua andlise passa
por consideracdes de ambito material, ndo sendo reflexo de emocoes
pessoais.

Os conceitos objetivos baseiam-se em critérios determinados
exogenamente (renda, habitacdo, consumo entre outras). Critérios objetivos
envolvem duas variantes operacionais importantes: a que focaliza a
pobreza sob um valor relativo e a que a considera do ponto de vista
absoluto. Trata-se de medida relativa quando compara a posicdo que um
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individuo ocupa em relacdo aos demais membros da sociedade. A
pobreza é enfocada por meio de uma medida absoluta quando requisitos
minimos de necessidade sdo estabelecidos. Individuos que ndo possuam
esses requisitos sdo considerados pobres.

'O simples fato de a conceituacdo de pobreza, em termos
absolutos, fazer mencao explicita a niveis minimos aceitaveis de
satisfacado de necessidades basicas envolve o reconhecimento
de que entre os membros da sociedade existem alguns que
nao preenchem os requisitos minimos estabelecidos, o que
requer um desenho de politicas de superacdo da pobreza para
essas pessoas. Assim, o proprio conceito encerra um conteudo
de vontade politica que se pode expressar na determinacao de
prover 0s grupos-objetivos de condi¢cdes de acesso aos
patamares basicos de bens e servicos, em consonancia com os
padrdes de vida contemporaneos”’ (Romao, 1993:17).

Pode-se, pois, concluir que um estudo que pretenda identificar a
pobreza em paises pobres deveria adotar a nogcao de pobreza absoluta.

Existem vérias formas de mensurar a pobreza. A forma mais freqlente de
determinar quem é pobre consiste em comparar a renda familiar per capita
com o valor minimo necesséario para viver em determinada sociedade - a
chamada linha de pobreza. A linha de indigéncia é a que estabelece o valor
necessario para satisfazer apenas as necessidades alimentares.

No Brasil, segundo Rocha (1996), os estudos que utilizam a abordagem
da renda dividem-se em duas categorias: a que utiliza o saldrio minimo
para determinar a linha de pobreza (freqientemente considera-se 1/4 do
saldrio minimo como valor da linha de pobreza); e a que busca refletir o
custo real de vida das populacées de baixa renda. Em ambas as
abordagens, a varidvel mais utilizada para confronto com a linha de
pobreza/indigéncia é a renda familiar per capita, pois essa varidvel leva em
conta todos os rendimentos dos membros da familia, seu tamanho e seu
papel como unidade redistributiva (Rocha, 1999).

A utilizacao dessa varidvel apresenta como problemas ndo conseguir
captar os efeitos da queda do tamanho das familias e nem o do ingresso
crescente dos membros familiares no mercado de trabalho (Lessa et al,
1997). Sendo assim, entre outras coisas, a utilizacdo da renda familiar per
capita nao permite apreender a queda do bem-estar familiar, provocada
pela necessidade de mais membros da familia ter que entrar no mercado
de trabalho.
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A abordagem que utiliza o salario minimo apresenta alguns problemas:
a variagcao do salario real ao longo do tempo; a arbitrariedade do valor do
salario minimo como linha de pobreza (1/4 do valor do saldrio minimo -
que pode nao refletir a capacidade de cobrir as verdadeiras necessidades
basicas dos individuos); a existéncia de diferencas regionais do custo de
vida - ndo levadas em consideracdo quando se estipula um valor unico
para a linha de pobreza/indigéncia com base em um salario determinado
nacionalmente; entre outros.

Segundo Rocha (1996), os estudos que buscam refletir o custo de vida
da populacdo de baixa renda devem ser privilegiados quando existir
disponibilidade de dados. Utilizando-se estudos sobre o padrao de
consumo das familias, é possivel determinar padrdes regionais de
consumo, o que solucionaria o problema do custo de vida regional que a
abordagem do saladrio minimo néo enfrenta.

Rocha (1988 e 1996) apresenta um roteiro, aqui simplificado, para
determinar a linha de pobreza baseada no "enfoque bioldgico" que
considera os padrées observados de consumo alimentar (o calculo da linha
de indigéncia deve suprimir a quarta etapa):

- definicdo dos requerimentos nutricionais médios a serem
atendidos - considera-se como requerimento nutricional a
ingestao didria de 2400 calorias por pessoa, independente da
pessoa ou do local onde ela vive;

+ estabelecimento de uma cesta alimentar que esteja de acordo
com as preferéncias das populagbes com renda baixa e que seja
capaz de atender aos requisitos nutricionais — ndo é uma cesta
normativa, pois se toma por base a preferéncia dos consumidores,
especialmente os de baixa renda, considerando-se as
especificidades regionais;

+ célculo do valor da cesta alimentar a precos correntes — a valoracao
da cesta difere regionalmente e busca refletir as significativas
discrepancias de padrbes de precos entre regides e local de
residéncia;

« derivacdo da linha de pobreza, considerando o valor gasto com
alimentos e com as demais despesas basicas (a determinacdo dos
custos dos itens ndo alimentares é feita por meio da utilizacdo do
coeficiente de Engel para o decil de renda mais baixo entre
aqueles em que nao sdo observadas deficiéncias caldricas) — esse
custo é somado ao da cesta bésica para o estabelecimento das
linhas de pobreza.
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Calculada a linha de pobreza, o passo seguinte é adotar indicadores
agregados para expressar as caracteristicas de pobreza. O indicador mais
conhecido é o de proporcao de pobres, que consiste no numero de
individuos cuja renda familiar per capita é inferior a linha de pobreza, em
relacdo ao total da populacdo. Contudo, tal indicador é utilizado como
ponto de partida para estudos sobre pobreza, sendo insuficiente para
caracterizar a pobreza, dado que viola dois importantes axiomas (Sen apud
Prates, 1996).Primeiro, o indicador nao se altera ao se reduzir a renda de uma
pessoa situada abaixo da linha de pobreza ou quando a renda eleva-se sem
alcancar a linha de pobreza. Em segundo lugar, a proporcédo também é
insensivel a distribuicao de renda entre os pobres, ndo se alterando quando
se transfere renda de um individuo pobre para outro mais rico.

Sendo assim, a proporcao de pobres deve ser utilizada em combinacéo
com outros indicadores de pobreza. Um deles é o "hiato de renda" ou
"indice de insuficiéncia de renda". O hiato de renda permite a obtencao de
informacées sobre a intensidade da pobreza por meio do desvio médio
entre a renda dos pobres e o valor da linha de pobreza. O indicador mede
a distribuicdo média da renda dos pobres em relacdo a linha de pobreza.
A utilizacao da proporcdo de pobres e do hiato deixa de considerar outra
caracteristica importante da pobreza: a desigualdade de renda entre os
pobres.

Observando tal fato, Sen (1976) propds um indicador de pobreza que
incorporasse o numero de pobres, © montante de renda aquém do
minimo de subsisténcia (a intensidade média de pobreza) e a
desigualdade de renda entre os pobres, construindo assim um unico
indicador. Nota-se que o indice de Sen expressa uma preocupacao em
demonstrar a diferenca de graus de pobreza dentro da proépria
subpopulagcdo pobre. Em face disso, o indice de Sen é apontado como o
melhor para mensurar a pobreza (Romao, 1993).

Na esteira do indicador proposto por Sen, surgiram variacdes
alternativas modificando alguns dos seus axiomas, entre eles o indice de
Foster, Greer e Thorbecke (apud Rocha, 1998). Como o indice de Sen, essa
variante também leva em consideracdo a proporcao, a intensidade e a
distribuicdo de renda entre os pobres. A utilizacdo desse indice é
defendida devido a consisténcia em agregacdes (a pobreza em cada
grupo pode estar caindo, enquanto o agregado pode estar subindo).
Assim, seu uso permite o calculo da pobreza em diversos niveis agregativos
(Prates, 1996).

Takagi, Graziano da Silva e Del Grossi (2001) discutem os conceitos
empregados e as metodologias utilizadas para estimar a linha de pobreza
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com o propdsito de apresentar uma proposta metodoldgica para
mensuracdo do publico-alvo do projeto Fome Zero no Brasil. Os principais
métodos que tratam de estimar o numero de pobres, segundo os autores,
podem ser divididos em diretos e indiretos. O método direto estima a
populagcdo carente com base em indicadores de consumo caldrico e ou
dados antropométricos (de altura e peso). Os métodos indiretos estimam
a populacédo carente a partir da renda. A renda é o principal fator que leva
as pessoas a Nao se alimentarem em quantidade adequada.

Assim, define-se, pois, uma dada linha de pobreza, que se considera
adequada para suprir as necessidades béasicas - entre as quais a
alimentacédo e os outros itens custo de vida —, e calcula-se a proporcao de
pessoas que tém renda abaixo dessa linha.

A linha de pobreza pode ser definida Unica para todo o pais (como nos
estudos de Hoffmann, 1995 e 2001), ou pode ser definida por regido. Nesse
ultimo caso, parte-se de estruturas de consumo diferentes para cada
regido. Pesquisa-se o gasto de uma cesta bdsica com precos
regionalizados. Considera-se, entao, indigente a populacdo cuja renda
familiar per capita ndo alcanca o valor referente a cesta bésica alimentar; e
pobres as pessoas que nao atingem a renda necesséaria para adquirir a
cesta de alimentos mais os bens nao-alimentares basicos. Nesses grupos,
encontram-se os estudos da Cepal (1989), do Ipea, incluindo o Mapa da
Fome, realizado em 1993 (Peliano, 1993), Arias (1999), Rocha (2000) e
Ferreira, Lanjouw e Neri (2000).

A Metodologia da FAO parte do cdlculo da disponibilidade de
alimentos no pais,com base nos dados de producao local, saldo comercial
agricola e estoques de alimentos. A partir desses dados, estimam-se o
coeficiente de distribuicdo de renda, o consumo alimentar (base para
estimar a desigualdade de acesso aos alimentos) e a porcentagem da
populacdo cujo consumo alimentar estéa abaixo da necessidade minima.

E importante salientar que essas metodologias que tratam de estimar
as linhas de pobreza e indigéncia - considerando a estrutura de consumo
- apresentam uma série de critérios ad hoc na elaboracao que fazem com
que seus resultados sejam incomparaveis. A Tabela 1 apresenta uma
sintese dos principais métodos utilizados em estudos recentes que
pretendem quantificar a linha de pobreza e indigéncia. Os problemas
devem ser levados em conta no momento de definir a linha de pobreza e
a indigéncia, portanto,no momento de definir um indice de focalizagcdo do
programa.
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Quadro 1 Comparacao de alguns métodos diretos e indiretos para
mensuracao da fome, pobreza e desnutricao no Brasil

2 Dados mais
Método Vantagens Desvantagens etentos
Taxa de Medicao mais Exige pesquisa extensa e cara (ENDEF). 42% da
Adequacdo apropriadaparao Dados desatualizados populagdo em
Energética problema da 1974175
(TAE<100%) fome
Mulheres com Medicdo diretado  Pesquisa desatualizada. Mede o efeito da 6,2% das
haixo IMC efeito da fome fome apds sua manifestacao.Nao considera ~ mulheres em
0 acesso da populacdo a alimentacao idade fértil
(pode ser por doacao, lixo, etc) em 1996
(riancas com Medicao diretada  Causas da desnutricao infantil sdo mltiplas  10,4% das
retardo no desnutricdo e sdo mais relacionadas com pobreza do criancas em
crescimento que exclusivamente com a fome 1996
Método Vantagens Desvantagens

% da populacao com renda
familiar per capita <1/4 s.m.
(RS 46,15 em agosto de 1999)

% da populacao com renda <
UsS 1,00

Linha de indigéncia (L) da
(epal

Linha de indigéncia da
(omissdo Mista IBGE, Cepal e
IPEA (coord. Artas, Cepal)

Linha de indigéncia de Sonia
Rocha (linha em 1999 varia de
RS 20,37 — Centro-Oeste rural a
RS 41,86 — RMR)

Linha de Indigéncia de Ferreira,
Lanjouvi e Néri (200) e
(Camargo e Ferreira (linha em
1999 de RS 75,00)

Medigdo mais prética
e transparente

Permite comparacdes
internacionais

Estudo bastante
detalhado buscando
sanar as criticas
anteriores

Série histdrica longa,
bastante detalhada.
Estudo de grande
referéncia nacional

Dados mais atuais
para estrutura
regional de consumo

Valor do s.m.nao é uma medida
adequada das necessidades bdsicas da
populacao. Mesma linha para o pafs

Nao considera as diferengas de custo de
vida dentro do pais.Taxa de cambio pode
ter grande variagdo ao longo do tempo

Valor ndo atualizado. Diferenca da LI entre
dreas rurais e metropolitanas arbitrdrias
(25% menores)

Estimativa de LI para dreas urbanas e
rurais também arbitraria (média entre
ENDEF e POF)

Utiliza mesma estrutura de consumo
regional entre dreas urbanas e rurais do
ENDEF de 1974/75

Utilizam a PPV, que teve baixa
abrangéncia amostral (6 regides
Nordeste e Sudeste e s 5.000 domicilios)

Parametros
ideais
recomendados

0% com TAE
<100%

3% a 5% da
populacdo total
considerado
normal

2% a 3% das
criancas de um
pais

Dados mais
recentes

18,1% da
populacdo em
1999

5,1 da populagdo
em 1997

1990:31.679.095
PEss0as ou
21,94% da
populacao

1997:13% da
populacao

1999:13,6
milhdes ou 8,7%
da populagdo

1999:29% das
pessoas

Fonte. Projeto Fome Zero. Instituto Cidadania. Acessado da Internet: http//www.icidadania.org.br. 27.7.2001.P.77.
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4.4.3. Focalizacao por categorias ou focalizacao por
grupos

Os métodos de focalizacdo, também chamados de focalizacéo
estatistica, envolvem o uso de categorias usualmente correlacionadas com
pobreza (dificeis de manipular e facilmente observaveis como critério de
elegibilidade). Faixa etdria, género, estado nutricional, etnia e localizacao
geogréfica sdo alguns exemplos de categorias utilizadas.

De forma geral, a maioria dos programas adota algum tipo de
focalizacdo geogréfica, seja de forma isolada ou combinada com o uso de
outros indicadores. A focalizacdo geogréfica requer que o gestor de
politica saiba exatamente qual a &rea ou local que mais necessita de ajuda.
O gestor deve ter conhecimento da distribuicdo geografica da incidéncia,
profundidade e severidade da pobreza no pais ou regido. Esse mecanismo
trabalhard bem somente se a pobreza for bastante concentrada. Se
existirem muitos individuos nao-pobres na area beneficiada pelo
programa, a eficiéncia diminui e a probabilidade de vazamento aumenta.
Outro fator que influencia a eficiéncia do método em questdo é a unidade
geografica de escolha (comunidade, municipio, regido etc.). Quanto menor
a unidade, maior o alcance e menor o vazamento do programa.

O critério geografico é, na verdade, um tipo de proxy means-tested. Como
foi dito, ele identifica como beneficidrios do programa todos os individuos
dentro de uma &rea geogréfica. E 0 mesmo que considerar o local de
moradia (favelas, loteamentos populares, etc.) como proxy de renda.

A vantagem do uso focalizacdo categdrica esta na facil administracao e
na imposicdo de baixos custos no processo de selecdo. O sucesso
depende do conhecimento prévio da distribuicdo demogréfica,
profundidade e severidade da pobreza dentro dessas categorias. O
programa funcionard bem quando apresentar alta concentracdo de
populacdo pobre em uma das categorias. Porém, seu uso ndo é isento de
problemas. Além de serem indicadores imprecisos de pobreza, costumam,
ainda, gerar incentivos adversos, como a quebra de nucleos familiares ou
de migracao para areas beneficiarias.

4.4.4. Auto-selecao

O principio bésico dessa abordagem é deixar a escolha de participacdo
a cargo dos proprios beneficidrios, em vez da intervencdo de um
administrador. A estratégia é definir um conjunto de incentivos e custos de
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participacdo (critérios de adesdo) que induza um grupo especifico pré-
selecionado a participar. O ponto principal é que, apesar de ser universal,
apenas o publico-alvo especifico deve se auto-selecionar para
determinada intervencao.

Sao exemplos de intervencdes que utilizam a auto-selecdo programas
de empregos publicos com baixos saldrios e subsidios a alimentos de
maior relevancia para os pobres. O estigma decorrente de participar em
determinado programa, também pode servir como um fator impeditivo
de acesso para 0s mais ricos.Um caso bastante interessante é apresentado
por Alderman e Lindert (1998, citado por Van de Walle, 1998). A Tunisia
converteu seu programa universal de subsidios, insustentavel na seara
fiscal, para um programa menor, focalizado por meio da auto-selecéo.
Limitado pela auséncia de diferencas nas cestas de consumo dos pobres e
nao-pobres, a solucdo adotada pelo governo foi diferenciar os alimentos
ndo pela sua qualidade intrinseca, mas pelas embalagens. Bens ‘inferiores’
foram criados de forma a impedir seu consumo pelos ndo-pobres. De
forma complementar, o programa foi reforcado pela introducao de bens
'superiores, com embalagens atraentes e de boa qualidade, e pela
liberalizacdo da importacdo de bens substitutos.

Programas de reforma agréria pela via de mercado tém adotado
mecanismos de auto-selecdo. Em tais programas sao definidas apenas as
caracteristicas gerais da populacdo de possiveis beneficidrios e as
condicdes de acesso, sem que haja prévia selecdo dos participantes. A
participacdo é associativa e ndo individual; apenas associacdes podem
participar, e a escolha dos beneficiarios é feita pelas proprias associacoes
que se apresentam para participar do programa. Os interessados que
porventura atenderem aos requisitos formais de participacdo devem se
associar a outros candidatos e pleitear a entrada no programa.

Um desafio enfrentado por programas baseados em auto-selecao
consiste em construir uma institucionalidade que desestimule a
dependéncia dos beneficiarios. Elevada dependéncia de beneficios pode
arruinar a sustentabilidade e o sucesso do programa. Exigir uma possivel e
desejavel contribuicdo por parte dos beneficidrios pode ser uma solugao.
A contribuicdo funcionaria como um custo de adesao. Espera-se com isso
que candidatos que n&o estejam dispostos a comprometer-se de fato com
0 programa sejam excluidos com essas exigéncias. Um bom exemplo é a
exigéncia de manutencao dos filhos na escola como condicdo para
continuar recebendo beneficios do programa.

O desenho do programa deverd conter mecanismos que induzam a
maximizagcao dos ganhos de renda, mas minimizem ganhos em outros

124



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

aspectos. llustra bem esse argumento o uso de workhouses destinadas aos
pobres na Inglaterra do Século XIX. As condicdes impostas eram tao
desconfortaveis que somente os mais necessitados aceitavam participar. O
aspecto-chave para que isso ocorra é o ‘custo de participacao’O montante
desse custo deve ser maior para populacdes ndo-necessitadas.

A idéia por tras desse tipo de mecanismo é de que os custos privados de
participagdo num determinado programa sao diferentes para os pobres e
para os nao-pobres, de forma que o programa, mesmo sendo muitas vezes
de acesso universal, impde um custo de participacado mais elevado para os
ndo-pobres, desencorajando-os de participar. E um método que oferece
custos administrativos bastante baixos e uma abordagem interessante em
periodos de crise, pois se ajusta automaticamente (ao contrario dos outros
métodos que usam indicadores rigidos). Se bem desenhado, apresenta grau
de vazamento baixo, mas sua eficiéncia ndo é clara e deve ser examinada caso
a caso.

Por fim, os programas que utilizam a auto-selecdo tém também a
vantagem de retirar o poder de decisdao de burocratas, 0 que reduz os
incentivos a corrupcao e ao favoritismo.

4.5. Medindo o Grau de Focalizacao

A avaliacdo do grau de focalizacdo de um programa de combate a
pobreza envolve duas etapas: a) definir o publico-alvo; e, b) selecionar um
indicador de focalizacao.

Para se definir o publico alvo faz-se necessario estabelecer uma linha
demarcatdria entre pobres e ndo-pobres. E preciso estabelecer um indicador
"y" (renda familiar per capita, consumo familiar per capita ou algum outro
indicador de bem-estar da familia) e um valor especifico desse indicador (y*).
Todos os individuos vivendo em familias com y < y* sdo considerados
pobres.

A renda familiar per capita constitui-se em um dos indicadores mais
utilizados em estudos sobre pobreza, sendo y* a linha de pobreza (ver 44.2).
Dado que os problemas de renda ndo monetéria e de flutuacdo da renda
corrente tendem a ser maior no meio rural, um bom indicador poderia ser o
consumo.

Trés sdo os critérios para se avaliar a focalizacdo dos programas: eficiéncia,
vazamentos e custos. De outra forma, & necessaria a avaliacdo de custos versus
beneficios (considerando os vazamentos como um beneficio negativo).
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A forma mais comum de se avaliar a focalizacdo é verificar se o publico
beneficiado corresponde ao publico-alvo proposto, ou seja, as taxas de ndo-
cobertura e de vazamento (erros tipo | e ll). Para tal, é necessario que o
publico-alvo esteja definido de forma precisa, assim como os indicadores
utilizados e a linha de corte a definir os beneficidrios e os nao-beneficiarios.

Uma forma de fazer isso é classificar toda a populacdo em quatro
categorias como na Figura 4 (adaptado de Grosh, 1994). Podemos observar
que o programa hipotético tinha como seu publico-alvo 40% da populacao,
mas beneficia 50%. Encontram-se excluidos do programa 1/4 do publico-alvo
que deveria ser beneficiado (Erro Tipo I); e encontram-se incluidos 1/3 de
beneficiarios que ndo pertencem ao publico-alvo (Erro Tipo I).

Quadro 2 Erros de exclusao e inclusao

Publico-alvo N&o publico-alvo
o Sucesso Erro Tipo Il (inclusao)
B fi 0
eneficiarios 30% 0% 50%
Nao beneficiarios Erro Tipo | (exclusao) Sucesso 50%
10% 40%
40% 60%

Fonte: Adaptado de Grosh, 1994.

Este tipo de andlise é bastante simples e pode ser usada para corrigir
distor¢des dentro do proprio programa, embora apresente algumas
deficiéncias.Trés criticas sdo apresentadas por Coady et.al. (2002). A primeira
é que a abordagem nao diferencia entre niveis de intensidade de pobreza.
No exemplo citado a pouco, faz diferenca se 1/4 do publico-alvo excluido é
composto pelos mais miserdveis ou se & composto por aqueles que estdo
proximos a linha da pobreza. O mesmo se aplica para os incluidos
erroneamente. A segunda critica diz respeito ao fato de que a abordagem
apenas apresenta o numero de pessoas que recebem o beneficio e ndo
explicita a diferenciacao, em termos de quantidade, de recursos recebidos
por cada beneficidriol’. Por fim, a comparacdo entre programas é

17 Como vimos quando tratamos da questdo do seguro-desemprego, isso pode fazer bastante
diferenca no resultado da anélise.
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dificultada pelo fato de que existe um trade-off entre os erros Tipo | e Tipo
Il programas que tem baixos vazamentos tendem a apresentar baixa
cobertura e vice-versa.

Anuatti-Neto et al. (op. cit, p. 6) propdbem o uso de um indicador de
focalizacdo no qual sdo atribuidos pesos aos dois critérios de avaliacéo:
eficiéncia e vazamentos. O indicador proposto é o seguinte:

T=a(P, =P, )+ (1—a NP, - NP,)

Onde:

+ T =indicador de focalizacao;
* P| = proporgao de familias/individuos pobres corretamente incluidos;

* Pp = Proporcao de familias/individuos pobres erroneamente
excluidos;

* NPg = Proporcéo de familias/individuos nao-pobres corretamente
exclufdos; e

* NP| = Proporcao de familias/individuos nao-pobres erroneamente
incluidos;

- a = fator de ajuste, onde 0<- <1,

Como é possivel observar, (T) encontra-se no intervalo -1<T<1, sendo
que melhor é o grau de focalizacdo quanto mais proximo de 1.No caso de
T=1, a focalizacdo seria perfeita, o significa que todos os individuos do
publico-alvo foram incluidos e foram excluidos todos os individuos de fora
desse publico.

O termo [P, - Pgl representa a eficiéncia no alcance da politica. Quando
ele assume valor (1), significa que todas as familias pobres foram incluidas.
Quando assume valor (- 1), significa que todas foram excluidas. Por sua vez,
o termo [NPg — NP|] representa uma medida do vazamento do programa.
Em caso de assumir valor (1), significa que todas as familias ndo-pobres
foram devidamente excluidas; em caso de valor (- 1), significa que todas
foram indevidamente incluidas.

O fator de ajuste (o) é normativo e pondera os dois critérios de avaliacao.
E utilizado para representar um julgamento de valor, que dependeréd de
cada intervencao. Mais ou menos peso poderd ser dado ou para a inclusao
do publico-alvo ou para a exclusdo correta dos individuos fora do alvo. Em
programas cuja prioridade maior é elevar o bem estar do publico-alvo,
maior peso deve ser dado a inclusdo correta dos pobres bem como a sua
nao exclusao (ou seja, a>0,5). De forma analoga, se maior prioridade for dada
a alocagcdo correta de recursos escassos, entdo maior peso deve ser
atribuido ao termo que reflete os vazamentos do programa (a<0,5).
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Para melhor entender o significado desse indicador, é interessante
supor a = 0,5.Seja IF = (P = NP)) um indicador de focalizagdo que avalia a
diferenca nas probabilidades de inclusdo no programa, entre familias
pobres e ndo-pobres.Note que se a escolha das familias beneficiarias fosse
realizada de forma aleatdria, E[IF] = 0. Assim, se IF>0, entdo, o método de
selecdo adotado possui uma capacidade de discriminar pobres e nédo-
pobres melhor que um simples sorteio.

Cabe ressaltar que na situacdo acima, a capacidade de discriminacéo é o
unico critério relevante. O grau de focalizagdo seria 0 mesmo se P=1 e
NP|=0,6,0u se P|=0,5 e NP=0,1. Entretanto, pode-se defender que a primeira
situacao é preferivel, uma vez que ela atende a todos os pobres. Trata-se de
um critério valorativo que d& mais peso para a inclusdo de pobres do que
para a exclusao de ndo-pobres, fato captado na féormula que determina (T)
pelo termo a.Note que se a = 1, 0u seja, apenas o critério de inclusédo de
pobres & considerado, entdo (T) = P| - Pp. Nesse caso, uma solugéo trivial e
que maximiza o indicador de focalizacdo consiste na universalizacdo dos
beneficios. Portanto, para O < o< 1, ocorreria uma combinacdo desses dois
critérios: discriminacdo e inclusdo dos pobres. Anuatti-Neto, Fernandes e
Pazello (2000) sugerem trabalharcom 05 < a < 0,7.

O indicador em comento permite a comparacao entre programas, mas
ndo considera a intensidade da pobreza, nem a diferenciacdo em termos
de quantidade de recursos recebida por beneficidrio. A primeira
deficiéncia pode ser resolvida por meio da introducdo de um novo peso,
que seja capaz de refletir a distancia de cada individuo em relacéo a linha
de pobrezal's.

Uma forma simples de se avaliar a focalizacdo consiste em observar o
alcance dos programas por grupos de renda. Esse método pode ser
utilizado, inclusive, quando uma linha de pobreza nao estd definida ou
quando informacao sobre os ndo-beneficidrios ndo esta disponivel. Tem-se
como exemplo hipotético o apresentado na Tabela 2 (adaptado de Grosh,
1994).

18 Para mais detalhes, ver Anuatti-Neto e Fernandes (op. cit. p. 8) ou Grosh (1994, p. 25).
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Tabela 2  Alcance de dois programas por quintil de renda -
Exemplo 1 - percentual dos beneficiarios do quintil no

total de beneficiarios

1°QUINTIL 22 QUINTIL ~ 3°QUINTIL  4° QUINTIL  5° QUINTIL TOTAL

Programa A 35,0% 25,0% 20,0% 10,0% 10,0% 100,0%

Programa B 40,0% 20,0% 25,0% 10,0% 5,0% 100,0%

Fonte: Adaptado de Grosh, 1994.

A Tabela 2 mostra o alcance de dois programas hipotéticos por quintis
de renda. Os erros de inclusdo de cada programa podem ser aferidos se
uma linha de pobreza estiver definida. Suponha que a linha de pobreza
esteja definida para incluir apenas o 1° quintil. Percebe-se que o Programa
B possui menor vazamento que o Programa A, ainda que nada se possa
dizer sobre os erros de exclusao.

Se a linha de pobreza incluisse os dois primeiros quintis de renda, 0s
dois programas apresentariam a mesma taxa de vazamento, ainda que
algum julgamento de valor pudesse ser feito sobre o fato do Programa B
ter maior alcance no 1° quintil. Esse tipo de distribuicdo permite fazer
comparacoes entre paises ou regides com linhas de pobreza diferentes.

No caso de o Programa A ter como referéncia uma linha de pobreza
que inclua os dois primeiros quintis e o Programa B apenas o primeiro, o
Programa A apresenta menor taxa de vazamento, ainda que somente pelo
fato de ser julgado por um critério que ndo considera apenas o alcance da
populacdo mais pobre (1° quintil).

Tabela3 Alcance em dois programas por quintil de renda -
Exemplo 2 - percentual dos beneficidrios do quintil no
total da populagao do quintil

1°QUINTIL 22 QUINTIL 32 QUINTIL ~ 4° QUINTIL  5° QUINTIL TOTAL

Programa A 90,0% 74,0% 62,0% 60,0% 48,0% 66,8%

Programa B 48,0% 33,0% 25,0% 22,0% 12,0% 28,0%
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A Tabela 3 apresenta um segundo exemplo hipotético. De toda a
populacao pobre pertencente ao 1° quintil de renda, 90% recebe
beneficios do Programa A e 48% recebe beneficios do Programa B. A
porcentagem do total de beneficiarios sobre o total da populacdo pobre
foi calculada como a média da participacdo em cada quintil. A primeira
vista, poderiamos concluir que o Programa A é mais eficaz que o Programa
B,ja que apresenta uma cobertura maior em todos os quintis,em particular
nos de mais baixa renda.

A concluséo é vélida apenas se o publico-alvo dos dois programas for o
mesmo. Muitos programas focalizados n&o sao direcionados a populagdo
pobre como um todo, e sim a um subgrupo especifico da populacdo
pobre. Assim, o Programa B pode ser um programa de reforma agréaria que
tenha como foco apenas familias com filhos em idade escolar. Dada essa
condicdo de acesso, o alcance desse programa serd menor quando
calculado sobre o total da populacao pobre, e maior quando calculado
sobre o total de familias obedientes a condicao de acesso.

Ainda que o denominador utilizado seja o mais adequado (como o uso
total de familias pobres com filhos em idade escolar em vez do total de
familias pobres) é preciso ter cuidado ao avaliar os erros de excluséo.
Muitas vezes, um baixo grau de cobertura pode ser apenas reflexo dos
poucos recursos disponiveis ou falta de informacédo, ndo uma falha no
processo de selecdo.

4.6. Comentarios Finais

Os conceitos e definicdes que envolvem o desenho de politicas
focalizadas mostram que existe um amplo espectro de aplicacbes dessas
politicas e diversas questdbes que devem ser consideradas antes de sua
implementacdo. A combinacao de diversos mecanismos e métodos
permite que cada problema possa ser abordado de forma individualizada,
de acordo com os objetivos especificos de cada intervencgéao.

A escolha do desenho ideal depende dos custos e dos beneficios
decorrentes, que, por sua vez, sao especificos a cada situacdo. Porém, as
condicbes institucionais e politicas tém implicacdes para a escolha final e
devem ser consideradas com cuidado. A teoria apresentada serve apenas
como referéncia para a implementacgédo de politicas focalizadas. Em muitos
casos, sao as condicdes especificas, estruturais ou transitdrias de um pafs
ou regiao que condicionam o resultado da intervencao.
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5.ESTUDQOS DE AVALIACAO
DO CAPITAL SOCIAL

O capital social € um conceito de ampla latitude que se refere as
normas e as redes sociais que facilitam a acdo coletiva com vistas ao
beneficio mutuo'®. A agenda internacional dos programas de combate a
pobreza incorporou o capital social das comunidades a partir da aceitacdo
das recomendacdes de Robert Putnam:

"(.) propostas para o fortalecimento das economias de
mercado e das instituicdes democraticas [dos paises em
desenvolvimento e em transicao para o capitalismo] centram-
se quase que exclusivamente em deficiéncias no capital
financeiro e humano (demandando, portanto, empréstimos e
assisténcia técnica). Entretanto, as deficiéncias no capital social
sdo no minimo igualmente alarmantes.Onde estdo os esforcos
para encorajar a formacao de capital social?” (Putnam, 1993:38).

Os efeitos esperados da promocao do capital social nas comunidades
pobres deram sustentacao tedrica a implementacao de estratégias e
programas de combate a pobreza rural com as seguintes caracteristicas:

+ recursos (a fundo perdido) aplicados em pequenos projetos locais,
incorporando associacdes comunitarias e/ou conselhos municipais
na alocacéo e formulacao;

- pequenas firmas locais na construgao; e

* participacdo da comunidade beneficidria no financiamento e
manutengao do projeto.

Segundo essa concepgao, tais mecanismos de intervencao das politicas
(policies) produziriam os incentivos necessarios a geragcao de capital social
e, por conseqléncia, desenvolvimento econdmico local e rotas de safda da
pobreza (Tendler, 2000). Essa modalidade de politica publica supde que,
dada uma situacdo de equilibrio, caracterizada por relagbes de
dependéncia/subordinacdo e reprodutora da pobreza, o programa
operaria como um choque externo, por meio do qual o interesse das

19 Para uma revisdo desta literatura, ver Woolcock (1998).
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comunidades na obtencdo de um determinado bem geraria incentivos
para o comportamento cooperativo, rompendo com a situagdo de
equilibrio anterior.

Nessa acep¢ao, o capital social seria um recurso coletivo que emergiria
como um resultado da interacdo entre atores racionais que reconheceriam
a necessidade de cooperar entre si para obter beneficios mutuos. O capital
social seria sinbnimo de cooperacéo. Elemento essencial para a cooperacao
seria a existéncia de relacdes de confianca entre os membros do grupo?0.
Ainda que todos os atores saibam que tém a ganhar com a cooperacao, a
auséncia de confianca com relacdo ao comportamento futuro dos demais
atores implica resultados ndo-cooperativos. Uma vez experimentados os
beneficios derivados do comportamento cooperativo, os individuos
tenderiam a aumentar sua disposicdo para cooperar. O capital social seria
uma espécie de “recurso moral” dos grupos sociais, recurso cuja oferta
aumenta com o uso,em vez de diminuir,e que se esgota se nao for utilizado
(Hirschman, 1984).

A estratégia de intervencdo considera que a reducao da pobreza
depende da criagdo ou fortalecimento de capital social que seja capaz de
mobilizar tanto recursos locais como recursos externos para enfrentar a
pobreza, criando oportunidades de geracdo de renda e mobilizando
potencialidades locais. Assim, as politicas publicas de combate a pobreza,
além de trazer um efeito direto sobre o bem-estar da populacao pobre,
deveriam contribuir para criar capital social e detonar um processo de
mobilizacdo das comunidades em favor do préprio desenvolvimento.

Sao questdes essenciais dessa estratégia:

- um conselho que conte com representantes comunitarios a operar
como a instancia encarregada de tomar decisdes sobre a alocacao
dos recursos; e

« transferéncia para organizagdes comunitarias da responsabilidade
sobre a implantacdo dos projetos.

A criacdo e o adequado funcionamento de ambas as instituicdes teriam
o objetivo de estimular a criacdo do capital, a participacdo local, a
transparéncia e a eficacia das acées. A hipdtese subjacente é que projetos
com essas caracteristicas estimulariam a organizacdo das comunidades,
elevariam a participacdo da populacao interessada nas decisbes sobre as

20 A literatura sobre capital social aborda a confianca simultaneamente como uma condicao para
a cooperagao e como um conteudo das relagdes sociais, de tal sorte que resta ndo resolvida a
questao da origem da disposicédo para a cooperacao. Em qualquer de suas versoes, contudo, a
confianga € um atributo social fragil, isto é, pode desaparecer facilmente e exige lenta construcao.
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prioridades e na gestdo dos recursos, melhorariam o foco do projeto?! e
reduziriam problemas de méa utilizacdo de recursos publicos.

Capital social ¢ um ativo intangivel cuja construcdo é necessariamente
um processo de longo prazo, condicionado tanto pela heranca histoérica e
cultural das comunidades como pelos desafios e circunstancias que cada
comunidade enfrenta cotidianamente. Avaliar os efeitos das politicas
publicas sobre o capital social, ou as relacdes entre capital social e
desempenho soécio-econdmico das comunidades, ndo é nada simples.

A simples obtencdo de medidas de capital social das comunidades - a
partir da construcdo de indicadores de capital social - pode ser
insuficiente para indicar o que realmente ocorreu. A suposicdo de que um
projeto seja a Unica fonte de “capital social” pode derivar de uma hipdtese
muito forte de isolamento da comunidade. Assumir que o capital social
seja produto, em vez de causa das transformacdes observadas em uma
pesquisa, tem suas vantagens, mas também acarreta dificuldades para a
andlise e para as formulacdes claras de politicas.

Vale apontar algumas dimensdes importantes que interferem no
processo de avaliacdo do capital social: 0 tempo e a amplitude do efeito.
Na maioria dos casos, as avaliagcbes de capital social no contexto de
programas de combate a pobreza operam com prazos inadequados para
captar o desenvolvimento e a maturacdo do capital social. Ou seja, o
tempo se torna um fator limitante para a anélise. Os resultados dessas
avaliacdes devem sempre ser entendidos como um esforco para
compreender o rumo e para identificar se as politicas/programas estao
contribuindo para a construcao de capital social, ndo para se atingir um
resultado definitivo, preciso e afirmativo.

Mesmo que o alcance da andlise ndo permita generalizagbes sobre
como montar programas/projetos que se fundam na busca estratégica de
promover o capital social, trata-se de um esforco vélido, em especial,
quando logra comparar duas situacdes ou programas distintos.

Menos ambiciosos em seus propodsitos, estudos de avaliacdo, quando
bem conduzidos, permitem distinguir as intervencdes que estdo tendo
impacto sobre o capital social daquelas que nado contribuem para
promover a organizacao e capacidade de mobilizar as energias sociais para
acdes que nado poderiam ser levadas a cabo por individuos e/ou familias
isoladamente.

21 Programa e projeto serao tratados indistintamente, ainda que em muitos casos haja diferencas
conceituais e operacionais entre eles.
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Os estudos de avaliacdo do capital social devem distinguir trés
dimensbes:a) a mensuracao de variagcdes no capital social das comunidades;
b) o capital social como varidvel dependente; e ¢) o capital social como
variavel independente.

Cada dimensdo da andlise deve considerar diferentes relacdes de
causalidade, bem como de variacdo intertemporal dos indicadores de
mensuragao.

A mensuracdo de variagcdes no capital social das comunidades envolve
a construcao de indicadores capazes de medir variacdes na natureza das
relacdes associativas entre os membros das associacdes antes e depois da
acao orientada a estimular sua ampliacdo ou construcao.

Esse tipo de estudo deve medir trés trajetdrias possiveis das formas de
cooperacao existentes nas comunidades: a) aquelas em que a situacao se
manteve inalterada, o que significaria que o programa avaliado néo teve
efeito sobre o capital social pré-existente; b) aquelas que alternativamente
podem ter intensificado as praticas cooperativas, o que permitiria testar um
efeito positivo do programa avaliado; ¢) aquelas em que as comunidades
observadas podem ter reduzido seus lacos associativos, o que indicaria a
possibilidade de frustracdes derivadas da experiéncia vivificada entre o
periodo anterior e o posterior a implementacado do programa avaliado.

Para fazer inferéncias e extrair conclusdes com relacdo a qualquer
dessas trajetdrias possiveis, os indicadores construidos para tal
mensuracdo devem ser mantidos constantes para os dois periodos no
tempo. Suponha-se a avaliacdo de um programa implementado no ano de
2004. A medicdo das variacdes no capital social das comunidades deve
observar os mesmos fendbmenos no periodo anterior a implementacao do
programa tg e em um periodo posterior ty.5em respeito a estrutura logica,
ndo é possivel fazer qualquer inferéncia confidvel sobre a trajetéria do
capital social das comunidades observadas. A ampliacdo do capital social
so terd ocorrido se os indicadores examinados apresentarem uma variagao
positiva entre tgy e ty.

O segundo item refere-se a possibilidade de inferir se as variagdes no
capital social podem ser atribuidas aos programas/projetos avaliados ou se,
alternativamente, sdo explicados por outros fatores do ambiente. Neste tipo
de estudo, o capital social é avaliado como varidvel dependente, isto &,
como tendo sua variagcdo a ser explicada. Pelo teste das relacdes entre o
funcionamento das regras, pelas instituicées do programa/projeto avaliado
e pela medicdo das variacdes no capital social das comunidades sera
possivel inferir se os primeiros sdo capazes de explicar os segundos.
Significa que o estudo de avaliacdo pretende examinar se as politicas e os
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programas avaliados produziram efeitos — e quais efeitos — sobre o grau de
organizacao prévio das comunidades, ou seja, sobre o capital social.

Neste estudo, ndo é apenas essencial que os indicadores de mensuracao
sejam 0s mesmos para os dois periodos de tempo, correspondendo, tg e ty,
respectivamente, ao momento anterior e ao posterior a implementacao da
politica publica avaliada. E preciso ainda testar hipoteses relativas a outros
fatores do ambiente, evitando interpretacbes falsificadas por fatores
externos ao programa avaliado.

Aqui, por externalidade, se entende que as variacdes no capital social
possam ser explicadas por fendbmenos contemporaneos ao programa
avaliado. Nos estudos sobre capital social, constata-se que um conjunto de

outros programas de combate a pobreza sdo implementados
simultaneamente.

Efeitos positivos sobre o capital social das comunidades podem ser
explicados pelos efeitos sinérgicos de todos os programas e nao apenas
pelo programa avaliado. Alternativamente, efeitos negativos sobre o capital
social das comunidades podem ser derivados pela competicdo de outras
politicas publicas que distribuem 0s mesmos recursos com base em
relagcdes clientelistas. Em qualquer dos casos, a avaliacdo do capital social
como varidvel dependente deve controlar os efeitos de fendmenos
externos ao programa avaliado sobre as relacdes cooperativas das
comunidades.

Além disto, o exame rigoroso do capital social como varidvel
dependente deve controlar o fato de que na maioria dos casos o resultado
das politicas/programas também depende do capital social prévio e da
propria acumulacdo de capital social ao longo da vigéncia das
politicas/programas. O duplo papel do capital social, como insumo
necessario para o éxito das politicas/programas de combate a pobreza e,ao
mesmo tempo, como resultado dessas mesmas politicas/programas, torna
complexa a anélise e requer cuidados com a interpretacdo dos resultados e
das relacdes causais que envolvem o capital social.

Entretanto, a mera variagao positiva dos indicadores s¢© pode ser
atribuida ao programa avaliado se o estudo de avaliagdo mantiver
controladas outras varidveis do ambiente — ndo estabelecidas pelo
programa em questdo — que possam eventualmente ter produzido esse
efeito?2,

22 Ver Capitulo 2.
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Em geral, os estudos de avaliacdo do capital social, como variavel
independente, pretendem examinar se, de fato, o nivel de capital social
tem efeitos sobre a situacdo prévia de pobreza das comunidades, ou seja,
avaliar seu impacto. Em outras palavras, se a premissa dos programas de
combate a pobreza é de que o capital social € um recurso para a geragao
de capacidade enddgena de saida da situagcdo de pobreza, o estudo do
capital social como varidvel independente deve testar se variagdes no
capital social das comunidades produziram rotas sustentadas de safda da
pobreza. Mais especificamente, devem testar se o nivel de capital social
afeta positivamente a capacidade de gestdo coletiva dos recursos
recebidos e em que medida esses efeitos tém sustentabilidade.

Uma situacdo hipotética possivel ¢ de um programa que tenha sido
bem focalizado e adequadamente implementado. Adicionalmente, tal
programa foi capaz de produzir variagdes positivas sobre o capital social
prévio das comunidades observadas. Entretanto, o postulado de que o
capital social produz efeitos positivos sobre a pobreza sé seria confirmado
se fosse possivel comprovar que as comunidades observadas safram da
situacdo de pobreza por efeito de suas novas praticas cooperativas.
Somente o teste e a comprovagdo empirica deste conjunto de relacdes
causais confirmariam a proposicdo de que o capital social ¢ uma variavel
independente, capaz de integrar uma politica realista de combate a
pobreza.

Neste caso, mantém-se ainda mais necessarias as cautelas quanto as
relacdes de causa. E plausivel supor que uma comunidade observada
tenha reduzido seus niveis de pobreza, e esta reducdo ndo possa ser
explicada por variagdes positivas nos niveis de capital social, mas por
fatores externos. Um rigoroso estudo de avaliacdo ndo pode deixar de
testar as hipoteses relativas a tais fatores.

Em resumo, a discusséo sobre capital social impde um consideravel
desafio analitico. A idéia geral de que existe uma forte correlacdo entre as
caracteristicas das comunidades - sua histoéria, a capacidade de encontrar
solucdes adequadas para seus problemas (que ndo estejam apenas
baseadas em tradicdo ou em mera reciprocidade entre membros da
comunidade) e a forma de conduzir programas sociais — exige certos
cuidados metodoldgicos na construcdo de indicadores minimamente
compativeis com o grau de dificuldade e a importancia do problema23.

Para avaliar impactos do capital, comunidades de beneficidrios de
projetos e indicadores de capital social é preciso considerar a dimenséo

23 Estes problemas sao semelhantes aos envolvidos na criagdo de varidveis para a analise de
focalizacao e de impacto de bem-estar.
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temporal adequada e isolar os efeitos do capital social pré-existente, bem
como mudancgas outras, que nao aquelas pertinentes ao projeto em
analise, para tomar o capital social como uma varidvel independente,
causadora de impacto.

A andlise do capital social implica a construcao de indicadores que
permitam uma clara indicacdo da direcao dos efeitos e uma avaliacdo da
forma de estruturacdo dos indicadores construidos a partir do instrumento
de coleta de dados.

Os estudos de avaliacdo do capital social devem se orientar para a
construcao de indicadores que possam ser objeto de analise comparativa
dos resultados auferidos em dois periodos e que possam ser “medidos” ao
longo do tempo, permitindo, assim, tanto a andlise comparativa de
indicadores como das relagdes de causalidade mencionadas. A experiéncia
empirica acumulada e a literatura sugerem a apresentacao de alguns
indicadores de maior importancia4.

5.1. Indicadores do Capital Social das Comunidades

Sao recomendaveis os indicadores a seqguir.

5.1.1. O nivel e a natureza da organizacdo comunitaria

As diferentes comunidades observadas tendem a apresentar distintos
niveis e formas prévias de organizacdo no momento t(0) seja por razao de
suas tradicdes espontaneas seja pelo impacto prévio de outros programas
de intervencao. Para examinar as variagdes no t(1), & necessario distinguir o
nivel prévio da organizacdo das comunidades bem como testar sua
evolucdo com base no mesmo indicador.

Recomenda-se, para o aumento de confianca no modelo analitico,
trabalhar com diferentes indices de medidas. Sdo sugeridos dois tipos de
indices relativos a diferentes modalidades de organizagao comunitaria,
conforme a seguir.

5.1.2. indice de participacdo comunitaria

Deve medir as formas de cooperacao existentes no interior de
uma comunidade, compreendendo tipos de atividades coletivas com

24 \er Pope (2003), para uma reviséo sobre indicadores de capital social.
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diferentes exigéncias de esforco para a obtencdo de bens coletivos. Pode
envolver as seguintes informacdes quantitativas: a) nimero de associacdes
comunitarias (de qualquer espécie) existentes na comunidade; b) numero
de equipamentos sociais mantidos pela comunidade (escolas, creches,
clubes recreativos, etc.);c) numero de atividades de mutirao (para qualquer
finalidade) desenvolvidas nos Ultimos dois anos; d) numero de
movimentos reivindicatérios organizados nos Ultimos dois anos.

5.1.3. indice de institucionalizacdo da associacdo
comunitaria

Deve medir a densidade da associacdo do ponto de vista do
envolvimento dos membros da comunidade no processo de tomada de
decisdes e nas atividades coletivas. Pode envolver as seguintes informacoes:
a) reconhecimento da associacdo comunitaria pelos moradores; b) nimero
de sdécios da associacdo; ¢) participacao dos sécios na tomada de decisdes;
d) fontes de recursos da associacao (contribuicdes dos soécios, externos,
recursos publicos, atividades comunitérias, etc); e) periodicidade das
reunides da associacao; f) taxa de renovacao do corpo de diretores; g) anos
de existéncia da associacao; h) atividades de prestacao de contas dos sécios.

A experiéncia em avaliacdo de projetos mostra que nao é trivial captar,
com precisao, a verdadeira participacado das comunidades nos processos
sociais. Qualguer um dos indicadores tomados isoladamente, ou de forma
automética, pode induzir a erros grosseiros. Qual o significado do nimero
de pessoas que “participam” das reunides? Pode-se objetar que muitos
estdo apenas presentes, mas nao participam de fato. S&o meros
acompanhantes (ou estdo no local por razdes que nada ou pouco tem a ver
com a propria reuniao). Como separar resultados amplamente majoritarios
e legitimos de votacdes dagueles nos quais a maioria folgada pode traduzir
apenas a presenca de mecanismos de controle que pouco tem a ver com
0s processos de participacdo?

Para ganhar confianca na construcdo dos indicadores é recomendavel
que sejam empregadas diversas informagcdes na construcdo de um
mesmo indicador. Diferentes questdes no instrumento de coleta de dados
devem permitir medidas de maior precisdo. Por isso, ganham importancia
a lista de informacdes citadas e as estratégias de construcdo de
indicadores sintéticos.

E também recomendavel que a aplicacdo de questionarios fechados
seja complementada com entrevistas de carater qualitativo e investigativo
junto as liderangas e a propria comunidade.
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5.2. Indicadores da Existéncia Prévia de Capital Social nas
Comunidades

Os estudos de avaliacdo que pretendem examinar a variacdo do capital
social das comunidades devem testar as hipoteses referentes a existéncia
prévia de capital social anterior a intervencéo da politica publica sob
avaliacdo. O exame nao pode se limitar apenas as variacdes no capital
social das comunidades, mas também testar as variacdes. Caso as variaveis
sejam positivas, podem ser atribuidas a politica em questdo. Sugestao
plausivel é a utilizacao de indicadores orientados a testar a natureza prévia
da experiéncia comunitaria. Veja-se:

5.2.1. indice de tradicdo comunitaria

Deve medir se a existéncia de vida associativa constitui uma espécie
de patrimdnio da comunidade. A avaliacdo busca conhecer se a confianca e
a cooperacdo pautam as relacdes entre os membros da comunidade na
medida em que, tendo se manifestado por um longo periodo de tempo,
cristalizaram-se como normas sociais. Pode ser construido com base nos
seguintes aspectos: a) tradicdo de trabalhos coletivos na comunidade
(referéncia de medicdo = anos); b) tradicdo de manutencéo coletiva de bens
publicos (escolas, capelas, etc) na comunidade (referéncia de medicdo =
anos); ¢) tradicdo de organizacdo de eventos comunitarios (referéncia de
medicdo = anos); d) tradicao de associacdo com finalidades reivindicativas
(referéncia de medicdo = anos).

5.2.2. Nivel de organizacao da sociedade civil

Refere-se a densidade e a natureza da vida associativa no nivel
municipal. Busca medir a extensao do associativismo no ambito do municipio
no que se refere a expressao numérica, tipo e tempo de existéncia. As
informagbes para construgao desse indicador podem ser as seguintes: a)
numero de clubes esportivos, multiplicado por seu tempo médio de existéncia;
b) numero de associacdes sindicais, multiplicado por seu tempo médio de
existéncia; ¢) numero de associacdes religiosas, multiplicado por seu tempo
médio de existéncia; d) niumero de associacdes reivindicatoérias, multiplicado
por seu tempo médio de existéncia; ) nimero de associacbes de moradores,
multiplicado por seu tempo de existéncia;f) niimero de partidos politicos com
representacao na camara municipal.
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Também neste caso, a anélise deve ser cautelosa, e as interpretacdes
apoiadas em conhecimento mais aprofundado das comunidades. Tem
sido muito comum, em estudos de avaliacdo, associar, de forma
automética, a presenca de associacdes de cardter politico a um nivel mais
desenvolvido de capital social, ou desqualificar o papel de organizacdes
como clubes esportivos e associagbes religiosas. Esse tipo de
procedimento deve ser evitado, pois, em algumas comunidades, o capital
social se desenvolve a partir do clube de futebol e da igreja, e ndo do
sindicato ou de uma luta politica em torno de um objetivo conjuntural.

5.3. Indicadores do Capital Social nos Conselhos

A maioria dos programas sociais incorporou a idéia de utilizar algum
tipo de conselho — comunitério, municipal, especifico do programa,
especifico para uma éarea (saude, educacao, desenvolvimento rural) — na
gestdo das politicas publicas. A intensidade e a abrangéncia da
participacdo dos conselhos variam de programa para programa.Em alguns
casos, 0s conselhos sd&o apenas consultivos; em outros, tém a
responsabilidade de definir diretrizes, prioridades e tomar decisdes sobre a
alocacdo dos recursos disponiveis.

Dimensé&o importante da avaliacdo dos efeitos das politicas publicas
sobre a construcao do capital social, e do capital social sobre a eficicia das
politicas, refere-se precisamente ao impacto da existéncia de conselhos de
gestdo e alocacado de recursos sobre a construcdo do capital social. Deve-
se medir o papel do conselho tomado como varidvel independente,
admitindo que sua existéncia e desempenho afetam a disposicao
participativa e associativa das comunidades observadas.

Para tanto, & necessario construir um indicador especifico de analise.

5.3.1. Desempenho dos conselhos municipais

Os dados desse indicador possibilitam medir a composicao,
representatividade e mecanismos de funcionamento do conselho. As
seguintes informacdes podem ser utilizadas: a) tempo de existéncia do
conselho; b) funcdes e atividades desempenhadas pelo conselho no projeto;
c) percentual de representacdo das entidades comunitarias locais (0% a
100%); d) percentual de freqUiéncia do prefeito as reunides do conselho (0% a
100%); e) percentual de freqléncia das associacées as reunides do conselho
(0% a 100%); ) regularidade das reunides do conselho (nUmero de reunides
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anuais); g) realizacao de atividades de supervisao durante a implementacao
dos projetos (nUmero de visitas por projeto financiado); h) atividades de
orientacdo das comunidades (numero de eventos anuais); i) numero de
demandas aprovadas pelo conselho e de projetos implementados; j) nimero
de demandas rejeitadas e razbes de sua rejeicac; |) critérios empregados para
selecao de projetos; m) realizacao de atividades de mobilizacdo e organizacao
comunitaria; n) existéncia ou nao de lideranca forte, competente e
comprometida no conselho; 0) tipo de relacao entre o conselho e o poder
publico municipal; p) tipo de relacdo entre o conselho e o poder publico
estadual.

O indicador "desempenho dos conselhos municipais” é um indicador
sintético, porque as informacdes aqui destacadas, se tomadas
isoladamente, pouco significam. Reunides regulares podem, por exemplo,
ser o resultado de uma exigéncia legal, cumprida burocraticamente sem
maior conteldo ou interesse para as comunidades, ou podem refletir um
nivel mais elevado de participacdo. Um grande numero de pessoas
participantes com pouca representatividade pode significar menos que
uma reunido com poucos participantes com lideranca e insercdo na
comunidade. Em alguns casos, reunides frequentes podem revelar
situacao de conflitos. Situacdo contraria pode resultar mecanismos sociais
de deciséo eficientes, que nao exigem tantas reunides. A combinacao e a
analise qualitativa das informacdes permitem fazer inferéncias mais
precisas sobre o desempenho dos conselhos.

5.4. Indicadores de Desempenho da Politica Publica

Para examinar a variacao do capital social como varidvel dependente de
uma politica publica, deve-se supor que a reacdo e o comportamento das
comunidades e dos grupos sociais beneficiarios de programas publicos sdo
em grande parte derivados das regras formais de gestao, isolando essa
varidvel do contexto social e politico no qual sdo implementados. Trata-se,
portanto, de examinar as diversas dimensdes da gestdo do programa
(composicao, funcionamento e relacdo com as associacdes comunitarias). Os
indicadores abaixo sédo sugeridos.

5.4.1. Desempenho da equipe gestora

A depender do desenho do programa em questao, a equipe pode
ser ligada ao governo estadual, nacional ou municipal, ou mesmo formada
em combinacdo com ONGs. Informagdes sobre os seguintes aspectos
devem ser levantadas:
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« composicdo das equipes (em termos de numero, qualificacdo e relacdo
com o poder publico estadual e com os municipios);

+ extensdo em que 0s compromissos assumidos pela equipe gestora
parecem criveis aos conselhos e associacdes;

+ extensdo e qualidade de eventos de treinamento e qualificacdo dos
conselheiros municipais e liderancas comunitarias;

- fluxo de liberacdo dos recursos e a identificacdo de seus pontos de veto;

+ publicidade e coeréncia dos critérios para liberacdo de recursos.

Os estudos de avaliacdo do capital social revelam que os mecanismos
e as regras de gestdao dos programas podem operar como sinalizadores
para as comunidades sobre comportamentos que seriam aceitaveis e
desejaveis no ambito do programa. Nesse sentido, as regras de gestao
afetam a formacao do capital social na medida em que indicam quais os
tipos de associacdes e de atitudes tendem a ser premiadas com o0s
recursos e quais nao. Por exemplo: as regras sinalizam que as decisées das
associacoes e dos conselhos serdo, de fato, levadas em conta pela
burocracia do programa, ou podem ser mudadas pela acdo de um politico
amigo, que da uma palavrinha com os responséaveis e atende a demanda
da comunidade, canalizada, neste caso, por uma liderancga local que opera,
provavelmente, como cabo eleitoral do politico amigo. O exame
cuidadoso dessas regras e mecanismos, bem como a construcao de algum
indicador sintético, pode permitir uma avaliagdo mais precisa se (e em que
medida) o programa avaliado produziu estimulo ou frustracdo em relacéo
a promocéao de praticas associativas.

O conjunto de indicadores apresentados procura cobrir as dimensées
temporal e de ambito na avaliacdo do efeito de programas no capital
social em comunidades de beneficiarios. Intenta ainda permitir, pelo
caminho da mensuracédo, a identificacdo de causas exdgenas, COmo a
organizacao prévia dos assentamentos. Tem como objetivo mais
ambicioso formar uma base soélida para que se avalie o impacto do capital
social criado pelo programa nos indicadores de bem-estar dos
beneficiarios do programa e de suas comunidades.

Esse objetivo demanda o uso de indicadores sintéticos e de técnicas
que os relacionem com os indicadores de bem-estar, tudo o mais
controlado. Algumas metodologias para avaliar este tipo de impacto sao
apresentadas a seguir. Sua aplicacdo adequada exige nao s6 cuidadosa
construcao dos indicadores — baseados em instrumentos fidedignos de
coleta e com corretos procedimentos amostrais —, mas também
conhecimento do objeto de analise.
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No presente trabalho, a discussao centra-se no impacto de politicas de
combate a pobreza; politicas essas relacionadas a distribuicao de ativos
(basicamente infra-estrutura) no contexto de municipios. Temporalidades
distintas e novos ambitos demandam novos indicadores e a aplicacéo
adequada dos instrumentos metodoldgicos disponiveis. Portanto, vale o
alerta de que nenhuma "receita” substitui o conhecimento aprofundado
do assunto que se deseja analisar.

O Anexo 6 apresenta um conjunto de metodologias de construcdo de
indicadores de capital social e sua andlise estatistica. O objetivo da andlise
estatistica do capital social é complementar os outros niveis de andlise e
testar as hipdteses relativas as relacdes de causalidade entre os programas
de intervencdo publica, variacdes no nivel de capital social das
comunidades e combate a pobreza.

Os anexos seguintes, 7 e 8, apresentam algumas técnicas para
construcdo de indicadores agregados de capital social e para a validagao
de varidveis latentes, que sdo aproximacdes a varidveis indicadoras de
capital social obtidas por meio de entrevistas de percepcao dos agentes.
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6. ANALISE
EXPLORATORIA DOS
DADOS: ANALISE DE

CORRESPONDENCIAS

MULTIPLAS r

O perfil dos domicilios de uma comunidade e de suas relacbées com
diferentes instancias de poder local e central, assim como com um
conjunto vastissimo de fatores de natureza politica, econdmica, ambiental,
tecnoldgica e institucional, envolve um conjunto amplo de aspectos
representados por variaveis de distinta natureza, nominais, categoricas,
binarias, cujas caracteristicas sdo determinadas, inclusive, pela escolha do
instrumento de coleta adotado.

A relacao entre essas variaveis, ainda que facam parte de um modelo
formal de andlise, ndo é pré-estabelecida. Mesmo para um grupo de
pesquisa com larga experiéncia de campo, é dificil antecipar qual serd o
conjunto de correlagdes, o feixe de correlagdes mais intenso entre
varidveis partindo do modelo formal e da experiéncia prévia.

O uso de técnicas exploratérias de dados torna-se mais necesséario
quando dimensdes amplas estdo envolvidas. Para muitos projetos, o
impacto em termos de ganho de bem-estar de domicilios beneficiarios
ndo se revela em um perfodo curto de tempo, por melhor que sejam o
delineamento da amostra e o rigor utilizado nas técnicas econométricas. O
recurso a literatura (trabalho seminal de Deaton, 1992) nem sempre da
conta das caracteristicas especificas de um espaco geografico Unico em
sua combinacao das dimensbes:

- de capital humano (uso efetivo das habilidades pelo publico-alvo do
estudo);

- das caracteristicas edafoclimdticas da regido (mais marcantes em
regides rurais pobres);

- de salde econdmica e da acumulacdo de capital prévia do publico
investigado (e das restricdes impostas ao acesso a crédito pela
desigualdade na posse de ativos e pelas falhas de mercado,

145



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

caracteristicas de regides em que a desigualdade social ¢ muito
acentuada);

+ de capacidade das comunidades e do poder local em criar redes que
geram efetiva troca de informacgdes na solucéo de problemas locais e
na criacdo de um ambiente de confianca que permite a adaptacao a
mudangas originadas de choques exdgenos.

Essa multidimensionalidade ¢ da natureza de estudos de avaliacdo de
programas de combate a pobreza. Os efeitos dos financiamentos de infra-
estrutura sdo condicionados pelas quatro dimensdes citadas e, por seu
turno, sdo de vital importancia na articulacdo entre elas (Bardhan &
Mokherjee, 1999).

A articulagdo entre um programa de combate a pobreza e as quatro
dimensdes pode ser apreendida em um momento especifico do tempo
pela andlise multivariada, sugerida aqui como instrumento de investigacdo
exploratoério. Ela permite identificar, no (hiper) espaco dos individuos (os
domicilios, as comunidades e mesmo os municipios, dependendo do grau
de agregacao desejado), o feixe de varidveis mais correlacionadas aos
planos de projecao identificados como mais importantes e dotados de
significado?>.

No (hiper) espaco das variaveis serd possivel ndo sé buscar o significado
do agrupamento dos individuos, mas as principais variaveis responsaveis
pela qualificacdo desses agrupamentos.

Finalmente, as varidveis mal representadas nos planos mais importantes
podem sugerir posterior refinamento dos modelos, seja de avaliacdo dos
impactos sobre o bem-estar seja na construcao de indicadores para o
capital social.

O método multivariado permite incorporar varidveis (suplementdrias)
que nao participam dos calculos para obtencdo dos fatores e dos planos
fatoriais. Elas podem aparecer ilustrando aspectos relevantes da anélise.
Nesse contexto, varidveis latentes, construidas em uma analise de capital
social, referindo-se a municipios e comunidades, podem ser incorporadas
como varidveis suplementdrias, permitindo a tipificacdo de municipios
dotados de certo capital social em relacdo a outras dimensées (de capital
humano, fisicas e econdmicas). Assim, seria possivel observar se municipios
com maior valor em capital social estariam localizados (em determinado
plano) em regides de maior dotacao de capital fisico e econdmico.

25 Vale lembrar que na secao sobre capital social, aplicou-se um tipo de andlise multivariada, a
andlise dos componentes principais, para sintetizar indicadores de capital social. O uso
exploratdrio visa reduzir um pouco o espaco de complexidade apresentado por problemas
multidimensionais.
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O uso de métodos exploratdrios nada tem a ver com a busca ad hoc de
variaveis para o modelo. Para cada bloco de analise - correspondendo, por
exemplo, a cada uma das 4 dimensdes apresentadas acima — devem ser
definidas varidveis segundo o modelo tedrico-analitico adotado e em
conformidade com o planejamento realizado para os instrumentos de
coleta de dados. O modelo tedrico-analitico permitird formular hipdteses
sobre as relagdes entre as varidveis. Alguns dos resultados esperados de
programas sociais complexos (como reforma agraria) poderiam ser
previamente formulados:

as acoes do programa tendem a se concentrar em algumas regioes,
devido até mesmo ao efeito demonstracdo (0 aparecimento de
fendbmenos de “dependéncia de caminho] a despeito de uma
focalizacdo pré-definida). No limite, podem ocorrer fendbmenos de
‘dependéncia de caminho] em que o sucesso de um assentamento
motiva assentamentos proximos, criando uma autocorrelacdo espacial;
as variaveis de cardter meso-ambientais tém correlagdo com os
indicadores sdcio-econdmicos, ou seja, hd uma interagdo positiva
entre locais com melhores condicdes edafo-climaticas e comunidades
mais propensas a uma melhor gestao do “agronegocio”,

as variaveis relacionadas aos indicadores de nivel de capital humano
estdo relacionadas aos de eficiéncia ou uso eficiente dos recursos
disponiveis;

0s programas descentralizados estdo associados a formas mais ageis
de organizacao do capital social.

No ambito da andlise exploratéria, fendmenos como “vieses de selecdo”
ndo sdo controlados, mas podem ser causa de alguns resultados obtidos:
uma comunidade com maior capital social previamente acumulado pode
ter mais facilidade em se organizar para obter um financiamento de
programas do tipo “reforma agréria assistida pelo mercado) captar
adequadamente os incentivos dados pelo programa e obter melhores
resultados, em termos de indicadores de desempenho. O papel de atribuir
ao programa o resultado obtido fica facilitado pela percepcédo dada a
analise exploratdria de que o problema existe.

7

Medir distancias entre os grupos de amostras ndo é o objetivo da
andlise, como o seria em uma andlise discriminante ou de resposta
quantica.O que se espera é encontrar transicdes que apontem, nesse nivel,
para a existéncia de relacbes nao-lineares entre variaveis e que esse
‘caminho” transitério seja, em parte, relacionado a presenca do programa
(projetos produtivos e de infra-estrutura em que os resultados devem
permitir a identificacdo do papel do programa e de seu efeito persistente
sobre a vida das comunidades em situacdes como instalacdes e
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benfeitorias). E também importante permitir a identificacdo do papel de
investimentos realizados antes do programa e de vantagens locais que
potencializam os efeitos do proprio programa.

Muitas vezes, um nivel excessivo de infra-estrutura poderia ser
relacionado a uma escolha equivocada de prioridades das comunidades
das tarefas a serem conduzidas pelos assentamentos em sua trajetéria
rumo a emancipacdo. E como se o esforco estivesse canalizado para casas
e barracdes, ndo para a instalacdo de cultivos permanentes ou formacéao
de pastos. Isso da idéia das relacdes ndo-lineares entre varidveis, 0 que
pode ser percebido na analise exploratdria do tipo aqui proposto.

Em resumo, o objetivo da inclusdo da andlise exploratdria é permitir
melhor definicdo de tipos de individuos (em andlises separadas para 0s
distintos niveis de agregacédo), segundo as varidveis que pertencem as
quatro dimensdes mencionadas, de forma a ilustrar e indicar os nexos mais
relevantes. Permite ainda confirmar/refutar argumentos sobre a insercdo
do programa que a relaciona a impactos ocorridos sobre o bem-estar e/ou
sobre a atuacao das comunidades na busca da solucdo de seus problemas
efetivos.

A Anédlise de Correspondéncias Multiplas (ACM) enquadra-se as
especificidades de um estudo exploratério. J& a que se segue, faz uma
sintese da literatura recente: os trabalhos de Escofier (1988) e Lébart (1977).
A pesquisa agropecudria tem feito uso, de forma crescente, de métodos
fatoriais de andlise de dados associados a métodos classificatérios para
estudar tipologias de produtores e regides na avaliacdo de programas
sociais (Everitt, 1981; Silveira et alii, 1999).

A seguir, apresenta-se um exemplo da organizacdo de varidveis em
blocos, em estudos de avaliacdo de programas sociais aplicados a um
ambiente predominantemente rural ou marcado pela importancia das
atividades agricolas. Tal exemplo ilustra a preparagdo para a aplicacdo da
andlise exploratdria. O Quadro 3 resume o conjunto de procedimentos
envolvidos neste tipo de estudo.

6.1. Blocos de Variaveis

Definidas as quatro dimensdes importantes para o estudo que
orientam a formacdo de quatro blocos de varidveis e de indicadores
utilizados na andlise de correspondéncias multiplas. Em cada bloco, as
fontes dependem do nivel de agregacao da andlise.
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Varidveis e indicadores podem ser utilizados em uma anélise
exploratéria de um programa de combate a pobreza rural. Na analise
exploratdria, as varidveis sdo transformadas em varidveis categodricas e
inseridas no modelo em duas modalidades basicas: ativas e suplementares.
A apresentacao em blocos visa, apenas, organizar a apresentacao, pois 0s
blocos nao estardo representados nas entradas e nem servirdo para
organizar as saidas do procedimento ACM.

6.1.1. Bloco de capital fisico

+ indicadores externos de distancia dos mercados de produto (indice
composto de distancia em km do mercado regional e da qualidade
do acesso; ver Buainain et alii, 2000);

- qualidade das terras (indice composto de topografia e fertilidade);

* risco de seca (Buainain et alii 2000) e regime hidrico (Banco do
Nordeste);

+ indice de desertificacao;

- disponibilidade de recursos hidricos (indice composto de tipos de
fontes de recursos hidricos e da finalidade: consumo humano,
consumo animal,“salada) pequena irrigacao, irrigacao comercial).
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Quadro 3 Resumo esquematico para o estudo das populacdes e
selecao das variaveis relevantes para a analise do
Programa de Combate a Pobreza Rural I, sob a
aplicacao da Analise de Correspondéncias Muiltiplas

Beneficidrios do Programa PCPR I — Domicilios/Comunidades
Nao beneficidrios do do Programa PCPR Il . Outros/Controle
Y
Questionario por
levantamento o
Variaveis
V Quantitativas
Questodes = variaveis Nominais
V Variaveis
Quialitativas
Tabulacado de dados
V Ordinais
Selecdo de varidveis por meio
de estatisticas descritivas
univariadas (distribuicoes de
frequéncia, normal plot e box plot
Geracgao de novas matrizes de dados
Matriz de varidveis quantitativas
e qualitativas
Matriz disjuntiva completa
Aplicacdo da ACM
|
Tipologia de linha Tipologia de colunas
= unidades produtivas = classes de varidveis

Y

Sobreposicao das duas tipologias

Y

Classificagao das unidades
em grupos semelhantes

150



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

6.1.2. Bloco sobre indicadores de condi¢des socio-
econdmicas (acumulacao de capital prévia)

indicadores de posse e propriedade da terra e suas formas de utilizacdo
(distribuicao da posse da terra, Indice de Gini);

uso do solo, composicao da producao;

indicadores da importancia da atividade agricola e de seu dinamismo
(ver Banco do Nordeste, 1995; Buainain et al,, 2000);

indicadores de producdo em nivel de beneficiarios;

uso da forca de trabalho e nivel de emprego;

indicadores do nivel tecnoldgico das distintas modalidades de
exploracao (indice de desfrute na pecuéria; produtividades parciais —
rendimentos fisicos; utilizacdo de insumos modernos e de praticas
agricolas);

disponibilidade e oferta de bens publicos (indice composto ou um
conjunto de indicadores per capita de equipamentos publicos
disponiveis: salde e educacao);

condicdo soécio-econdmica das comunidades e dos beneficirios
(escolaridade, renda per capita);

condicao de salde dos beneficidrios (morbidade, mortalidade infantil,
esperanca de vida, presenca de doencas graves em beneficiérios);
indicadores de movimentacao financeira e de disponibilidade e acesso
ao crédito;

modalidades de comercializacdo de produtos;

indicadores de modalidades de acesso a financiamento pelas
comunidades e pelos beneficidrios em programas centralizados,
descentralizados ou por intermédio de formas privadas e/ou
comunitarias.

6.1.3. Bloco de capital humano

indicadores de antecedentes histéricos dos beneficiarios do programa:
indice de migracdo e origem da familia (ver Buainain et alii, 1999);
indice de caracterizacdo das familias de beneficidrios: razdo de
dependéncia (criancas/adultos), patrimdnio das familias, indicadores do
nivel de escolaridade;

indicadores de formacao técnica do municipio e/ou indicadores de
formacao dos beneficiarios;

indicadores de disponibilidade de assisténcia técnica: disponibilidade
de profissionais e ocorréncia de cursos de formacao profissional.
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6.1.4. Indicadores de capital social e coletivo

+ indicadores de capital coletivo (comunidades): indice de infra-
estrutura prévia (Buainain et alii, 1999);

« {ndices de capital social: participacdo comunitaria e desempenho
municipal (ver Iltem 5.2.1).

6.2. Preparando os Dados

A ACM estuda a ligagao entre varidveis qualitativas definidas sobre um
conjunto de individuos e, por isso, a matriz de entrada de dados deve ser
construida sé de varidveis qualitativas. Surge a necessidade de transformar
as varidveis quantitativas em qualitativas e, fase seguinte, uma codificacao
condensada deve ser criada.

As varidveis quantitativas sao convertidas em qualitativas codificando-
se em classes os seus valores pela subdivisdo em intervalos de variacao.
Dois objetivos principais levam a esse procedimento. Em primeiro lugar, a
necessidade de homogeneizar a massa de dados composta de varidveis
numeéricas e de varidveis qualitativas, a fim de permitir sua anélise conjunta
(transformacéao de idade, varidvel numérica, quantitativa discreta, em uma
varidvel qualitativa, permitindo tratar o conjunto dessa varidvel junto com
outras de natureza qualitativa). Em segundo lugar, hd interesse na
codificacdo de varidveis qualitativas mesmo quando se dispbem de um
conjunto de varidveis numéricas, sobre o qual uma andlise de
componentes principais (ACP) pode ser aplicada. Com efeito, uma ACM
dessas mesmas varidveis codificadas em classes faz outra aproximacao dos
dados.

A ACM de varidveis numéricas codificadas em variadveis qualitativas é
uma aproximacado de uma andlise nao linear no seguinte sentido:
procuram-se varidveis sintéticas que sejam combinacdes lineares de
quaisquer funcgdes das varidveis estudadas.

Essa codificacdo permite estudar varidveis cujas distribuicdes sdo muito
irregulares e para as quais o coeficiente de correlacdo € uma medida
inadequada (se o valor observado de uma varidvel para um determinado
domicilio ¢ muito diferente dos demais, ele influenciard de maneira
preponderante sobre um coeficiente de correlacdo; entretanto, uma
codificacdo qualitativa podera neutraliza-lo).
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6.3. Escolha do Numero de Classes

Para codificar por classes uma varidvel quantitativa, & preciso dividir os
valores de uma varidvel numérica, segundo seu intervalo de variacdo, em
subintervalos, definindo-os como modalidades. Obtém-se, assim, o numero
de classes e os limites de cada classe.

Cada reducao do numero de classes reagrupa individuos cada vez mais
diferentes e, dessa forma, perde-se muita informacdo. As modalidades
passam a cobrir situacdes com muita variabilidade e seu estudo nédo
evidenciarad fendbmenos muito gerais.

Aumentando-se o numero de classes, surge o risco de se obter classes
de efetivos fracos e sujeitos a inconvenientes. Se o efetivo da populacéo é
muito grande, o risco € menor e é possivel escolher um grande ndmero de
classes. Contudo, um numero de classes excessivamente grande gera
problemas. Quanto maior o numero de classes, maior o risco de surgir
ligacdes pontuais entre quaisquer modalidades. De outro lado, cada
variavel intervém na andlise pelo subespaco de (n-7) dimensdes geradas
pelas suas (n) modalidades. Quando se aumenta (n), aumenta o nimero de
fatores sobre os quais uma varidvel pode influenciar; ademais, o aspecto
sintético da anélise ndo é aperfeicoado,ocorrendo exatamente o contrério.

A experiéncia mostra que ndo é conveniente ultrapassar o numero de
oito modalidades para codigos de varidveis quantitativas e que quatro ou
cinco sao suficientes.

6.4. Escolha das Classes

Para escolher as classes, deve-se examinar a existéncia de classes Unicas
ou classicas para a varidvel medida. Quando essa determinacao nao é
suficiente, estudam-se as irregularidades da subdivisdo dos valores. Para tal,
deve-se construir um histograma com classes numerosas. Os vazios nessas
subdivisbes sugerem o corte do intervalo de variagao.

Quando os dois principios anteriores ndo se impdem, deve-se realizar
uma divisao sistematica do intervalo de variacdo. O principio norteador da
operacao € a obtencao de classes de efetivos iguais, de preferéncia com a
mesma amplitude.
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Para que as comparacdes de classes representando certo nimero de
individuos tenham sentido, elas devem ser andlogas quanto aos seus
efetivos (frequéncias). Tal fato é importante na ACM, pois a distancia das
modalidades em relacdo ao baricentro cresce quando o efetivo decresce.

Esse procedimento evita as classes de fraco efetivo, também chamado
de efetivo perturbador. O perfil dessas classes é muito sensivel as variagcdes
da populacédo, o que se torna um incobmodo quando os individuos dessa
populacdo vém de uma amostragem. Ele permite expressar os valores
numéricos da varidvel quantitativa em classes de valores, que passam a ser
atributos da unidade produtiva. Cada classe passa a ser representada por
um codigo.

O procedimento de preparo dos dados para o calculo das distancias X2,
e o sistema de ponderacdo correspondente estd detalhado em Escofier
(1988) e em Lébart (1977)26,

Em resumo, o objetivo da inclusdo da andlise exploratdria é permitir
uma melhor definicao de tipos de individuos (em anélises separadas para
os distintos niveis de agregacao), segundo as varidveis que pertencem as
quatro dimensdes mencionadas, de forma a ilustrar e indicar os nexos mais
relevantes. Permite ainda confirmar/refutar argumentos sobre a insercdo
do programa, principalmente aqueles que se relacionam a impactos sobre
0 bem-estar e/ou sobre a atuagcao das comunidades na busca da solucéo
de seus problemas efetivos.

26 Esse conjunto de procedimentos é executado pelo software WINSPAD3 (http://www.Cisia.com).
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7.PLANO AMOSTRAL

O desenho de um plano amostral para a avaliagao de impactos socio-
econdmicos de um programa pode representar um enorme desafio. Um
conjunto de fatores deve ser considerado: a complexidade das questdes
que devem ser respondidas; a sofisticacdo dos instrumentos analiticos
propostos; a precariedade das informacoes disponiveis; e as dificuldades de
obtencao de informacdes para fins de amostras por meio de procedimentos
tipicos (como a elaboracdo de cadastros/listagens e o elevado custo de
obtencao dessas informacdes).

A experiéncia tem demonstrado que a melhor estratégia a ser adotada
em relacdo ao desenho de uma amostra é a simplicidade e a aceitacao das
restricbes colocadas pelo bindmio disponibilidade de informagdes e custo.
Sem comprometer o rigor técnico necessario, busca-se maximizar a
utilizacdo de informacdes disponiveis e minimizar o recurso a producdo
primaria de dados para o desenho amostral.

A outra opcao seria desenhar um modelo amostral mais sofisticado, em
teoria, superior ao resultante de uma estratégia mais simples. No entanto, a
implementacdo de modelos amostrais mais complexos depende de
consideravel massa de informacdes ndo disponiveis que deverdo ser geradas
durante o processo de avaliacdo em meio a imprevisiveis dificuldades
logisticas, com custos elevados e resultados duvidosos. As experiéncias com
trabalhos de campo no meio rural revelam que ndo vale a pena enveredar
por essa via,e que o eventual beneficio gerado pelo produto final nao justifica
nem a elevacado de custos nem os riscos envolvidos?”.

O objetivo principal das amostras é obter informacdes que permitam
estimar e comparar caracteristicas de bem-estar — traduzidas em varidveis
que representem as dimensdes consumo, salde, educacao e capital (social,
fisico,econdmico) - para diferentes grupos de populagao:

27 A equipe responsdvel pelo desenho da metodologia de avaliagdo de impactos socio-
econdmicos do Programa Cédula da Terra (ver Buainain et allii, 1998) e do Programa de Combate
a Pobreza Rural Il,ambos na Regido Nordeste do Brasil,enfrentou enormes problemas na execugao
do estudo de avaliacao associados as dificuldades para a obtencdo das informacdes necessarias
para a preparacado do Plano Amostral. Essas dificuldades mostraram-se insuperaveis, e a equipe
teve que aceitar as restricoes de informacao/custo/tempo e reformular o plano amostral. Os
resultados preliminares obtidos em pesquisas de campo confirmaram a robustez do modelo
amostral implementado e que as eventuais perdas nao comprometeram a qualidade dos
resultados produzidos pela pesquisa.
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+ populacéo de beneficidrios do programa (populacdo beneficiada), que
inclui comunidades com projetos do programa;

- populagao de beneficiarios de outros programas (populagao outros),
que inclui comunidades contempladas com outros projetos
semelhantes ao do programa, mas com alocacao de recursos e
governancga distinta (programas centralizados versus programas
descentralizados);

+ populacdo de controle (populacao controle), que inclui comunidades
ndo contempladas seja com projetos do programa (populagcao
beneficiada) seja com projetos de programas de alocagao/governanga
distinta (populacao outros), no periodo do estudo.

A segmentacdo das populacdes deve estar fundamentada nos
objetivos tanto do programa como do estudo de avaliacdo de seus
impactos. A comparacdo com outros programas é desejdvel quando se
trata de programa-piloto, em que se desejam testar sua eficiéncia diante
de programas com governanga distinta (programas centralizados versus
programas descentralizados).

Deve-se ressaltar a complexidade da tarefa e indicar que este
documento contém apenas linhas gerais de uma concepcédo do desenho
amostral que pode ser adotada em estudos de avaliacdo de programas de
combate a pobreza rural. Um desenho amostral completo é tarefa que s6
cabe no bojo da propria execucdo do estudo. A seguir,apontam-se alguns
dos desafios a ser enfrentados para a formulacdo de um desenho amostral.

7.1. Sorteio em Multiplos Estagios

Uma amostra pode ser extraida em multiplos estagios. Os estagios sao
definidos em seguéncia:

Primeiro estagio: Sorteio de municipios (unidades amostrais primarias).
A restricdo da amostra a um conjunto de municipios sorteados favorece
um maior controle do trabalho de campo e, além disso, pode ser Util para
a construcao do cadastro de comunidades nao beneficiadas.

Segundo estdgio: Sorteio de comunidades (unidades amostrais
secundarias) nos municipios sorteados.

Terceiro estagio: Sorteio de domicilios (unidades amostrais terciarias)
nas comunidades sorteadas.

O procedimento em multiplos estdgios tende a inflacionar o erro
amostral, espera-se, no entanto, que um bom procedimento de estratificacdo
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compense o aumento no erro. Dai a importancia dada a criacao de estratos
com alta homogeneidade interna.

7.2. O Que E Uma Comunidade?

Um desafio a ser vencido encontra-se na propria nocdo de
comunidade. E provavel que as pessoas ndo tenham dificuldades para se
identificar como membros de uma comunidade definida e nomeada e
nem para delinear os limites da comunidade a que pertencem. Em muitos
paises, as comunidades rurais tém demarcagdo geografica e populacional
precisas, a tal ponto que as familias carregam no nome referéncia a
comunidade a que pertencem.

No Brasil, particularmente na Regido Nordeste, marcada por fortes
movimentos migratoérios, a delimitacdo das comunidades rurais € algo
muito mais impreciso. As familias tendem a se identificar como residentes
ou provenientes de espacos geograficos ampliados, nos quais convivem
varias comunidades. Essas comunidades podem ser habitacdes a beira de
uma estrada; uma vila de moradores de uma propriedade rural; as familias
de um assentamento do Incra; os membros das associagcdes criadas para
participar de um programa governamental; 0 conjunto de beneficiarios de
politicas publicas particulares; os membros de uma igreja e ou de uma
associacado comunitaria (formal ou informal).

Para alguns dos exemplos citados, a idéia de comunidade esta associada
a um espaco geografico mais ou menos identificado e identificavel
(moradores do Riacho do Navio, assentados do Projeto de Assentamento
Mata Fria, que vivem em torno ao Centro Comunitario do Projeto). Em
outros casos, o fato gerador da comunidade ndo remete a uma localizagcéo
tédo precisa (comunidades cimentadas pela acdo das igrejas).

Outro desafio refere-se a pertinéncia de um domicilio a uma
comunidade particular ou a estabilidade dos membros das comunidades
rurais. Estudos sobre a pobreza rural demonstram que uma parte relevante
das familias pobres rurais tem uma insercado precaria no mercado de
trabalho,e que a migracao (temporéria e definitiva) € um meio de ajuste das
familias as dificuldades estruturais (falta de terras e de emprego, deficiéncia
de servicos publicos) e conjunturais (seca, sazonalidade da demanda por
trabalho temporario)28.

28 Ver Maletta, Buainain e Villalobos (1999) e os resultados da avaliacao preliminar do Programa
Cédula da Terra, mais particularmente Buainain et allii (1999) e Sousa et allii (2001).
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Essa realidade significa uma elevada mobilidade espacial dos membros
das comunidades pobres, tornando ainda mais dificil a delimitacao precisa
das comunidades e dos seus memlbros. Nao é trivial, portanto, a questdo da
definicdo e delimitacdo das comunidades para fins da avaliacdo dos
impactos de um programa, particularmente para fins do desenho das
amostras. Uma alternativa é aceitar como ponto de partida as listagens de
comunidades rurais preparadas pelas administracdes governamentais
nmunicipais, por 6rgaos das administracées publicas estaduais, organizacoes
nao-governamentais e outras.

Em segundo lugar, deve-se destacar que as listas de comunidades ja
disponiveis podem induzir a vieses de selecdo e outros erros dificeis de
previsdo ex ante. Em geral, ndo se conhecem os procedimentos adotados
para a elaboracdo dessas listas, a cargo de uma multiplicidade de
organismos publicos estaduais e municipais.

E plausivel supor que ¢ maior a probabilidade de inclusdo de
comunidades que ja contam com melhor nivel de organizacdo nas listas
do que as comunidades menos organizadas. Sendo tal suposicdo
verdadeira, poder-se-ia enviesar as amostras em favor das comunidades
que j& contam com nivel de organizacdo mais elevada. Evitar esse tipo de
viés é essencial para assegurar uma avaliacdo precisa dos impactos do
programa.

7.3. Segmentando Grupos Populacionais

Outro ponto que merece atengao refere-se a segmentacdo dos grupos
populacionais. Como ja se mencionou, a segmentacao deve ser
consistente com a concepgao do programa e com 0s objetivos da
avaliacdo. Sua implementacdo nao é trivial, mesmo supondo que as
comunidades possam ser identificadas e que as listas ndo contenham
vieses que comprometam a analise. Dois aspectos relacionados a este
assunto devem ser destacados. Um, o chamado spill over dos efeitos entre
comunidades beneficidrias e nao-beneficidrias do programa. Outro, a
dificuldade de lidar com a caracterizacdo/definicdo dos chamados
programas de governanca distinta (programas centralizados versus
programas descentralizados).

Em relacao ao spill over dos efeitos, pode-se dizer que o fato de uma
comunidade particular ndo ter sofrido acdo direta do programa néao
significa que ela nao se beneficie do mesmo, mormente quando os
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investimentos sao em infra-estrutura produtiva e social (criancas de uma
localidade freqlUentam escolas implantadas em outras localidades do
mesmo municipio que, as vezes, recebem alunos residentes em uma area
com raio de dezenas de quildmetros).

O ponto central é que varias das localidades ndo sdo beneficiarias do
programa e, portanto, seriam incluidas na lista de outros e ou de controle. A
falta de controle desse fato pode produzir resultados inversos ao
alcancado pelo programa, posto que o spill over positivo dos seus efeitos
sobre outras comunidades contribuiria para diminuir seu efeito liquido nas
comunidades beneficidrias. O mesmo tipo de resultado pode ser
produzido por estradas vicinais, infra-estrutura de saude, linhas de energia
e infra-estrutura produtiva (casa de farinha, tratores, conjunto de irrigacao,
etc.) utilizada por vérias comunidades.

Em relacdo a caracterizacdo do grupo de controle, as dificuldades
apresentam-se por duas razées basicas. Por um lado, quando se toma o
conjunto de intervencdes sociais e produtivas com foco sobre populacdes
pobres, talvez seja raro encontrar localidades que ndo tenham se
beneficiado de algum tipo de intervencéo, seja na drea de saude publica,
educacao, agricultura e reforma fundiaria, seja de outras acdes sociais mais
especificas. De outro lado, estd o problema de estabelecer um corte entre
programas de carater centralizado e descentralizado no inicio do processo
de avaliacdo dos impactos.

Na préatica, apenas ao final do estudo haverd informacdes sobre a
atuacdo dos vérios programas, a participacdo efetiva das comunidades, o
nivel de organizacdo e outros. Somente com esses conhecimentos, d
posteriori, serd possivel separar, com precisdo, processos centralizados,
processos apenas formalmente descentralizados e os descentralizados de
fato. O risco é tomar o fato pela declaracao formal e incorrer em erros de
avaliacdo. Assim, é possivel que, do ponto de vista formal, programas de
eletrificacdo implementados por companhias, privadas ou estatais, sejam
centralizados; no entanto, na pratica, as decisdes de investimento tém
passado, cada vez mais, por discussdes com as comunidades, politicos e
organizacdes locais. Na pratica, tais decisbes tém certo grau de
descentralizacdo. Para reduzir as possibilidades de erros, o desenho da
amostra e a definicdo dos grupos de amostra deverdo levar em conta essas
possibilidades, o que requererd o levantamento e a andlise de informacoes
preliminares para assegurar tanto a consisténcia do desenho em relacéo
aos propdsitos da avaliagdo como a aleatoriedade das amostras.
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7.4. Plano Amostral

Para a avaliacdo de impacto, & conveniente obter dados em pelo menos
duas etapas para adequada manifestacdo: no inicio do programa (baseline) e
algum tempo depois (follow-up).

A amostra de beneficidrios pode ser extraida de um cadastro contendo uma
listagem de projetos aprovados a ser fornecido pelos érgaos financiadores.

A amostra controle pode ser obtida de um cadastro de comunidades ndo
beneficiadas pelos projetos, informacdo adquirida por ocasido do
levantamento amostral. Em sua primeira etapa, essa amostra é extraida na
mesma ocasidao da amostra de beneficidrios. O cadastro de comunidades
dessa populacdo pode ser construido com informacoes a serem levantadas
em orgaos publicos.

Seguindo o exemplo estabelecido no inicio do capitulo, uma amostra
outras podera ser extraida de uma listagem de comunidades que tenham tido
projetos recentemente aprovados ou em processo inicial de implementacao,
caso essa listagem possa ser fornecida (ou elaborada) para os municipios que
fardo parte da amostra. Caso ndo seja vidvel a construcdo dessa listagem, a
amostra controle pode ser aumentada para posterior separacdo das
comunidades que receberam projetos durante o periodo do estudo.

Na segunda etapa (follow-up), as comunidades sorteadas no instante
inicial serdo novamente amostradas.

7.4.1. Aspectos comuns

A fim de minimizar o erro amostral, as amostras das trés populacdes sdo
estratificadas. Espera-se que o grau de homogeneidade das comunidades
em cada estrato seja alto. Nesse sentido, os estratos podem ser criados
considerando-se os seguintes critérios:

+ estado - se o programa tem uma dimensdo nacional ou regional a
envolver mais de um estado, sdo extraidas amostras de cada estado.lsso
possibilita observar eventuais diferencas causadas por particularidades
na implementacao do programa em cada estado;

+ IDH — em cada estado, os municipios podem ser classificados segundo
seu IDH. Nesse caso, no procedimento amostral, poder-se-a4 garantir
maior probabilidade de selecdo para municipios com menor IDH,;

+ grupos de municipios — para garantir um maior grau de homogeneidade
das comunidades de um mesmo estrato, essas serao sorteadas em
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grupos de municipios com IDH semelhantes e que, além disso, fornecam
condicoes similares de desenvolvimento. Para tanto, 0s municipios de um
estado sédo agrupados segundo caracteristicas fisicas, demogréficas e
varidveis extraidas de fontes secundarias,como o Censo Agropecudrio.

No processo de criacao desses grupos, podem ser utilizadas técnicas
de andlise de agrupamentos?9. Uma vez definidos os estratos, uma
amostra pode ser sorteada em multiplos estagios, conforme definido no
inicio desse capitulo.

7.4.2. Aspectos especificos

Amostra de beneficiarios: O segundo estdgio do sorteio para a amostra de
beneficidrios corresponde ao sorteio de uma amostra de comunidades
beneficiadas.Para a amostra dessas comunidades, podem ser consideradas as
tipologias de projetos (de infra-estrutura, produtivos e sociais), caso existam, o
que garante a presenca de toda a diversidade de projetos de interesse.
Diferentes mecanismos de alocagdo de recursos do programa podem ser
considerados como critério de estratificacao.

Amostra outras: Conforme mencionado, a amostra outras, na primeira
etapa do estudo (baseline), dependerd da disponibilidade de um cadastro
confidvel e atualizado de comunidades que estejam recebendo projeto de
outros programas, semelhante ao apoiado pelo programa sob anélise. Essa
lista pode ser obtida por intermédio de um levantamento prévio junto a
orgaos estaduais e municipais que implementam projetos a partir de
governanca distinta (centralizada ou descentralizada).

Caso ndo seja viavel o levantamento dessa lista, algum esforco podera ser
empreendido no sentido de construi-la apenas para os municipios que
comporao a amostra. Pode-se utilizar a pertinéncia a programas diferentes
como critério para a estratificacdo das comunidades. Se a informacdo néo
estiver disponivel, procede-se apenas o sorteio da amostra de beneficidrios e
de controle. Essa Ultima deverd ser superdimensionada na primeira etapa
(baseline), a fim de que na segunda etapa (follow-up) exista um numero
razoavel de comunidades que tenham recebido outros projetos.

Amostra controle: A maior dificuldade da amostra controle é a existéncia de
um cadastro de comunidades. O cadastro pode ser criado por meio de

29 Johnson,R.A.&Wichern, D.W.(1998). Applied multivariate statistical analysis.4th ed. Upper Saddle
River:Prentice Hall.Hair, J.F, Anderson, R.E, Tatham, R. L. & Black, W.C.(1998). Multivariate data analysis.
5th ed. Upper Saddle River: Prentice Hall.
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informacgdes fornecidas por organizacdes locais (conselhos municipais e
servigcos de extensao rural). Cabe reforcar que essa amostra deverd ser maior
que as anteriores, uma vez que entre o baseline e o follow-up de uma
comunidade desse grupo pode migrar tanto para a populacdo de
beneficidrios como para a populacdo outras. Apesar desse cuidado, corre-se o
risco de que, ao final do estudo, o nimero de comunidades restantes nesse
grupo seja bastante reduzido.

A alternativa para solucionar o problema é aplicar um questionéario
simplificado a todas as comunidades (ou pelo menos a uma grande
amostra) ndo contempladas com projetos de qualquer tipo no instante
inicial (baseline). Esse questionario adicional coletaria informacdes sobre
algumas varidveis essenciais a um dimensionamento da amostra de controle,
visando evitar o seu esgotamento. E verdade que isso pode incrementar 0s
Custos, mas garante a amostra necessaria para a avaliacdo economeétrica dos
impactos.

7.5. Dimensionamento Amostral

Para o dimensionamento amostral poderao ser utilizados os parametros
descritos no item anterior. O nUmero a ser sorteado de municipios sera
definido apds aquisicado de dados sobre correlacao intraclasse obtidos de
outras pesquisas ja realizadas com comunidades rurais.

O controle do erro amostral poderad ser feito para cada estado ou
conjunto de estados, de acordo com simulagdes que devem ser realizadas
no inicio do desenvolvimento da pesquisa. Cabe ressaltar que é possivel
dimensionar a amostra trabalhando com diferentes niveis de erros maximos
tolerdveis para a totalidade da amostra (3%) e para cada estado (10%). As
simulacdes poderao ser realizadas considerando-se varios cenarios de erros,
e a deciséo final sobre a melhor alternativa dependerad de uma andlise dos
custos.

O dimensionamento amostral determinard os parametros a expansao
dos resultados para o conjunto da populacao. O Anexo 9 apresenta as
expressdes matematicas para a expansao dos resultados e as expressdes e
respectivas variancias do estimador do parametro razdo populacional,além
de um método de agrupacao dos municipios sorteados.
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8. ELEMENTOS PARA
COLETA DE INFORMACOES
E CONSTRUCAO DE
QUESTIONARIOS

A maioria dos estudos de avaliacdo requer a ampla utilizacdo de
informacdes colhidas por meio de pesquisa amostral, informacdes
secundarias e estudos de caso. Todas as informacdes devem estar
relacionadas e hierarquizadas do ponto de vista geogréfico e analitico,
tornando possivel a agregacdo e a utilizacdo cruzada das informacdes
entre diferentes niveis. O conjunto de informacdes aqui apresentado
reflete os objetos centrais no estudo: os beneficidrios, os projetos e as
comunidades.

As informacdes podem ser agrupadas de acordo com os seguintes
exemplos:

+ estados: caracterizacdo geral do estado e das unidades técnico-
administrativas no ambito de cada estado. Sao utilizadas informacoes
secundarias agregadas (indicadores de pobreza rural, caracteristicas
dos principais programas de politicas publicas, atividades econdmicas,
infra-estrutura, mercado de trabalho, servicos sociais de salude e
educacdo etc) e informacdes primarias, coletadas diretamente na
unidade técnica responsavel pelo programa.

* municipios: caracterizacdo geral do municipio, a semelhanca do
estado. Sao utilizadas informacdes secundérias e primarias. Os dados
secundarios referem-se aos indicadores de pobreza rural
(caracterfsticas dos principais programas de politicas publicas
voltadas para o municipio), atividades produtivas, infra-estrutura,
mercado de trabalho rural e urbano, servicos sociais de salude e
educacao, etc. Também sao coletadas informacdes sobre o quadro
fisico e natural do municipio (clima, solo predominante), riscos de
seca e organizacgdes sociais. Sdo observadas informacbes sobre os
agentes sociais que participam do programa de maneira indireta, via
prefeitura ou conselho municipal, como os técnicos locais que
elaboram laudos, projetos e oferecem assisténcia técnica.
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« comunidades: caracterizagdo geral da comunidade (historia e
formacao, perfil das organizacdes sociais, perfil das principais
liderancas, participacdo dos membros em organizagdes sociais, infra-
estrutura, atividades econdmicas, servicos sociais existentes e sua
utilizacdo, etc). Pode ainda ser feita uma breve caracterizacédo das
associacdes existentes na comunidade.

* projetos: caracterizados por meio de aspectos técnicos, principais
componentes, recursos financeiros e humanos necessarios,
cronograma, etc.

- domicilios: caracterizacdo das condicbes de vida da familia, renda,
atividades produtivas, assalariamento, consumo de bens e alimentos,
acumulacdo de bens durdveis, poupanca, etc. Na coleta de
informacodes sobre os domicilios, sédo obtidas informacdes sobre as
familias residentes e os membros dessas familias, chegando as
caracteristicas individuais de cada pessoa em termos de aspectos
demogréficos, de educacao, salde, trabalho, renda.

Além do agrupamento de informacdes nos niveis apresentados,
podem ser coletadas informacdes sobre as condicbes que afetam os
estados de maneira genérica, sem seletividade — como as politicas federais,
condicionantes macroecondmicos e outros.

O conjunto de varidveis e tipos de informagodes a seguir € um exemplo
do que se pode coletar em termos de dados, especialmente dados
primarios, bem como suas fontes. Os temas e varidveis estdo agrupados
Nos seguintes roteiros: questionario a ser aplicado nos domicilios; coleta de
informacoées sobre as unidades técnicas; coleta de informacdes sobre os
estados e municipios.

8.1. Roteiro de Questionario a Ser Aplicado nos Domicilios

O questiondrio a ser aplicado junto aos domicilios pode ser formado
por blocos de questdes.

Caracteristicas demograficas: total de membros, género,idade, cor/raga,
relagbes de parentesco, presenca de outros membros, etc.

Relacoes intrafamiliares: participacdo dos membros (chefe da familia,
conjuge, filhos e outros) em relacdo as decisdes familiares.

Condicbdes de moradia: caracteristicas da moradia (numero de
comodos, materiais utilizados, disponibilidade de banheiro, fossa, dgua
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canalizada, iluminacao elétrica, etc); e 0 acesso aos principais servicos
publicos (energia, 4gua, coleta de lixo).

Educacéo: anos de escolaridade, analfabetismo, distancia e tempo de
percurso até a escola, principal meio de transporte para a escola mais
proxima (tanto do ensino médio quanto do fundamental). Para anélises
mais detalhadas, € de valia obter informacdes sobre evasdo escolar e
repeténcia, teste de conhecimentos a ser aplicado nas criancas
matriculadas no ensino fundamental (teste do tipo utilizado pelo sistema
de avaliacdo de ensino realizado pelo Ministério da Educacéo).

Saude: numero de membros da familia com dificuldades para realizar
atividades (alimentar-se, tomar banho ou ir ao banheiro, movimentar
objetos) e que apresentaram doencas infecciosas (colera, maléria, dengue,
etc); quantidade de visitas recebidas de agentes de salide nos ultimos 12
meses; nimero de membros da familia que receberam atendimento
médico nos ultimos 12 meses, segundo especificas finalidades (consulta
meédica, odontoldgica ou com outros profissionais de saude); nimero de
membros da familia que deixaram de realizar atividades de trabalho por
problemas de saude nas ultimas duas semanas; nimero de membros da
familia que procuraram atendimento de salde nas Ultimas duas semanas
e nao foram atendidos (ndo conseguiram vaga, nao havia médico
atendendo, etc); distancia, tempo de percurso e principal meio de
transporte do ponto de atendimento de salde mais préximo (farmécia,
posto de saude, hospital); peso e altura para criangas abaixo de 5 anos;
manifestacdo de doencas e deficiéncias nutricionais (diarréia infantil).

Ocupacoes: tipos de ocupacdes, locais onde se desenvolvem as
atividades, emprego formal/informal, empregador/empregado, ramos de
atividade da ocupagao (as questdes sobre ocupacdes poderdo ser
compativeis com uma pesquisa nacional por amostragem de domicilios
(PNAD) para posterior comparagao).

Migracéo: questdes sobre migracao do chefe do domicilio, compativeis
com uma PNAD.

Consumo: produtos alimentares (in natura, semi-elaborados,
elaborados/industrializados, de producao prépria ou adquiridos), produtos
nao-duraveis (produtos de higiene e limpeza).

Renda: rendimentos da producéo agropecudria, salarios e rendimentos
do trabalho temporario (rural/urbano), rendimento de empreendimentos
nao-agropecuarios da familia (comércio, artesanato), auxilios, pensoes,
aposentadorias, rendimentos patrimoniais (aluguel) e financeiros e outros
tipos de rendimentos.
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Patrimonio: bens domésticos durdveis (eletrodoméstico e mobiliario),
imoveis (imovel rural, terreno urbano e casa), bens produtivos (veiculos,
maquinas, implementos e instalagdes), bens econdmicos (poupanca e
aplicacées financeiras formais em bancos e informais, como empréstimos
para vizinhos, parentes e outros).

Associativismo, organizacdes sociais e relacdgo com a comunidade:
participagcao em organizacdes sociais (associagad comunitaria, cooperativa,
movimentos religiosos, movimentos de luta pela terra, partidos politicos,
movimentos reivindicatorios, atividades de mutirdo); grau de participacao e
envolvimento nas decisdées da comunidade/associacdo comunitaria
(comparecimento em reunides diversas e de prestacdo de contas,
participacdo nas decisdes, participacdo na construcdo das demandas
comunitarias, participagcdo como membro dirigente, participagdo em
atividades de integracdo e outras); percepcdo do domicilio sobre as
vantagens da comunidade/associagdo comunitdria (informacédo e
capacitacao, acesso a bens publicos e privados, acesso a saude e educacao,
acesso a beneficios da previdéncia social como instrumento de participacdo
politica, acesso a programas sociais, acesso a empréstimos financeiros e a
emprego, outras vantagens); identificacdo de membros ativos dentro do
domicilio (participantes mais freqlentes nas acdes comunitarias — chefes de
familia, jovens, mulheres); aspiracdo para as demandas comunitéarias.

Acesso a programas: dgua, energia, produtivo e social, estdgio da
implementacdo, outros programas implementados pelos governos
estadual/federal (centralizados e descentralizados).

8.2. Roteiro para Coleta de Informacdes sobre as Unidades
Técnicas

As informacoes a serem coletadas sobre as unidades técnicas referem-se
as caracteristicas do processo de execucdo do programa e suas relagdes
com os beneficidrios/comunidades.

Caracterizacdo do programa: caracterizacdo e histérico do programa
avaliado, instituicdes de apoio, recursos humanos envolvidos, alocagao dos
recursos (critérios e prioridades), custos operacionais, tipos de projetos
atendidos/recusados, localizagdo geogréfica dos projetos, cronograma de
execucao e metas atingidas.

Relacdes com as comunidades: identificacdo das politicas de formacao
de associacoes, de orientacao técnica/burocratica para as comunidades e de

166



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

orientacao/capacitacdo na elaboracao e implantacdo de projetos; perfil dos
agentes encarregados do relacionamento com as comunidades.

Institucionalidade das unidades técnicas: posicdo na estrutura politico-
administrativa, mecanismos de decisao (instancias, agentes do processo de
decis&o), relacdes com governos e conselhos municipais, mecanismos de
imputacdo de responsabilidades, diretrizes para contratacdo de servicos.

8.3. Roteiro para Coleta de Informacgdes sobre os Estados e
os Municipios

Trata-se de um conjunto de informacgoées a serem obtidas considerando
fontes secundarias e/ou informagdes adquiridas em 6rgaos da administragdo
publica estadual/municipal e no sistema de monitoramento de informacdes
do programa.

No ambito estadual tem-se a caracterizacdo dos principais programas
de politicas publicas (volume de recursos, fonte, critérios de alocacao) além
do numero e do tipo de projetos atendidos pelo programa.

Quanto aos municipios: IDH, populacédo total, populagao rural,
microrregidao e mesorregido, nUmero de projetos do programa recebidos,
outros projetos e programas, comunidades atendidas por outros projetos,
indicadores de atividades econdmicas (PIB municipal, empregados
segundo os setores econdmicos), indicadores rurais (relagcdo entre
populacéo rural e urbana, concentracao fundiéria, efetivo dos rebanhos e
areas destinadas para agricultura, pastagens, florestas, etc,, porcentagem da
drea municipal, valor da produgao na agropecuéria) e variaveis tecnoldgicas
(nUmero de tratores por hectares).

8.4. Planejamento de Campo

A pesquisa de campo tem como objetivo recolher informacdes que
possibilitem a avaliacdo dos resultados do programa, assim como a eficacia
em relacdo aos projetos. Quando se trata de pesquisa por amostragem de
domicilios,a metodologia inclui um plano amostral detalhado com cadastros
e questionarios basicos, que deverdo ser testados antes do inicio do estudo,
definicdo das equipes de campo (caracteristicas técnicas, necessidade de
treinamento especifico etc) e instalacdes adequadas (equipamentos e
material de apoio).
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Dada a importancia, complexidade e custo das pesquisas de campo, sua
implementacao requer um cuidadoso planejamento que assegure
eficiéncia e compatibilidade com os custos previstos. Nesse sentido, a
metodologia apresenta os elementos béasicos que deverdo ser levados em
conta no planejamento das atividades de campo30.

O objetivo do planejamento é fornecer as orientacdes bésicas para a
montagem da equipe de campo que sera responsavel pela aplicagao dos
questionarios e coleta de informacgdes. A abordagem alcanca:

+ planejamento e dimensionamento das equipes de campo;

- critérios de recrutamento e selecdo de pessoal;

+ Ccapacitacdo e treinamento para aplicacdo dos questionarios;
+ estratégias possiveis da pesquisa de campo.

A experiéncia adquirida com o teste do questiondrio pode definir as
necessidades de treinamento das equipes para a apresentacao dos critérios
e conceitos que deveréo ser observados na aplicacdo do questionario.

Outro elemento importante do planejamento é definir ou indicar os
procedimentos de campo. Além da definicdo das diferentes funcdes que
compdem o trabalho de campo, é necessério elaborar as listas de municipios
e comunidades bem como os croquis de cada area de pesquisa, realizar o
planejamento das visitas (iniciar pelos lugares mais distantes e voltar a base
em ziguezague) e providenciar 0s meios necessarios para a aplicacdo dos
questionarios (meios de locomocao, gravadores, pastas de arquivos etc.).

8.4.1. Dimensionamento da equipe de campo

E preciso considerar na formacéo da equipe de campo requisitos pessoais
(idade, disponibilidade, condicdes de viajar, capacidade de lideranca) e
profissionais (conhecimentos bdasicos, experiéncia profissional), necessarios
para a boa execucdo do trabalho e, ainda, indicagdes gerais sobre a
composicdo da equipe de campo. O dimensionamento e a composicao final
dessa equipe devem ser definidos apds o pré-teste da metodologia.

30 O planejamento deve considerar possiveis alternativas para a aplicagao da pesquisa de campo,
levando em conta o custo, a eficiéncia para o estudo e a geracao de "externalidades" positivas. Por
exemplo, pode-se pensar em terceirizar a aplicacdo dos questionarios por meio de contratos com
instituicbes de ensino e pesquisa locais; pode-se criar grupos de estudantes que poderiam,
inclusive, participar do estudo durante varios anos; pode-se considerar ainda a viabilidade de uma
articulagdo com os grupos responsaveis pela extensdo rural e assisténcia técnica, publica ou nao,
com ou sem envolvimento direto das organiza¢cdes dos produtores.
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O tamanho da equipe deve considerar a extensdo da amostra, o prazo
necessario para sua realizacdo e a estimativa de custos da coleta de
informacoes.

8.4.2. Equipe necessaria para aplicacao de
questionario

Apds o pré-teste e a definicdo final do questiondrio serd possivel
identificar, com precisdo, a equipe para aplicacdo do questionério. Para esse
dimensionamento, deverdo ser levados em conta parametros como
tamanho médio das familias que vivem nos domicilios; tempo de duracdo da
aplicagao do(s) questiondrio(s); numero de domicilios sorteados; nimero de
entrevistas realizadas por pesquisador, por semana; nimero de pesquisadores
que podem ser organizados e acompanhados por um supervisor.

As equipes de aplicacdo do questionario podem ser formadas por um
supervisor de campo, um supervisor de checagem (essas supervisdes
poderao ser feitas pela mesma pessoa), dois pesquisadores e um checador.
No dimensionamento do tempo a ser gasto no trabalho de campo, deve-se
prever um perfodo adicional para treinamento e preparo da equipe.

8.4.3. Recrutamento e selecao de pessoal

O recrutamento e selecdo de pessoal tém a finalidade de organizar e
agilizar o processo para a composicao das equipes de campo. E
fundamental a qualificacdo dos candidatos e os objetivos do projeto.

Coordenador de campo: O coordenador de campo deverd ter a
capacidade de organizar, gerenciar e acompanhar todas as atividades do
campo (os setores de supervisdo de campo e suas equipes de
pesquisadores; os setores de checagem e listagem). Cabe também ao
coordenador de campo a preservacdo da qualidade da pesquisa, tanto no
tocante ao aproveitamento da amostra como na correta aplicagdo dos
conceitos propostos.

Pode-se exigir para um supervisor de campo idade superior a 21 anos;
terceiro grau completo, de preferéncia em curso de ciéncias sociais ou
agrarias; experiéncia profissional prévia em pesquisa; e, a titulo de
conhecimentos bésicos, nocao de organizacado e método de trabalho de
campo, gerenciamento/lideranca de equipe, nocdo de listagem e
verificacdo de questionario.
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Supervisor de campo/checagem: O supervisor de campo/checagem
devera ter a capacidade de organizar,gerenciar e acompanhar uma equipe
de pesquisadores ou listadores/checadores.

Como requisitos, é preferivel que se tenha idade superior a 21 anos;
terceiro grau completo ou em curso (de preferéncia na area de ciéncias
sociais ou agrarias); experiéncia profissional prévia em pesquisa; e, a titulo
de conhecimentos basicos, nogcdo de organizacdo e método de trabalho
de campo; gerenciamento/lideranca de equipe; nocdo de listagem e
verificacdo de questionéario.

Checador: O checador deverd ser responsavel pela verificacdo em
campo de questiondrios aplicados pelos pesquisadores, buscando a
identificacdo, in loco, de erros de preenchimento e de algumas
inconsisténcias nas respostas fornecidas pelo entrevistado.

Sao sugestdes de requisitos: idade minima de 18 anos; ensino médio
completo; experiéncia prévia em pesquisa desejavel (ndo é necessaria
experiéncia profissional); e, como conhecimentos basicos, senso de
localizacdo e direcao; capacidade de expressao escrita.

Listador e pesquisador: O listador deverd ser o responsavel pela
realizacdo do arrolamento dos estabelecimentos que compdem o0s
setores censitarios. J& o pesquisador, pela correta aplicacdo do
questionario no estabelecimento devidamente sorteado.

Para ambos, sédo requisitos sugeridos: idade minima de 18 anos; ensino
meédio completo; e, embora a experiéncia profissional ndo seja necessaria,
é desejdvel experiéncia prévia em pesquisa.

8.4.4. Aplicacao de questionario

A aplicacdo do questionario deve ser precedida de um treinamento da
equipe, cuja finalidade é apresentar os critérios e conceitos que deverao
ser seguidos na aplicagcdo do questionario.

E fundamental uma boa compreensédo da metodologia da pesquisa
para que haja uniformidade em sua aplicagcdo, garantindo a qualidade dos
dados para posterior analise.

No campo, devem ser seguidos procedimentos e critérios especificos
para as diferentes fungcdes que compdem o trabalho.
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Assim, ao coordenador de campo compete:

acompanhar as atividades e integrar as equipes de campo;
estabelecer metas de producdo de acordo com o tamanho da
amostra, prazo de conclusdo e tamanho da equipe;

acompanhar os trabalhos dos supervisores quanto as duvidas,
aplicagcdo dos conceitos e avaliagcdo/correcdo dos questionarios;
verificar o aproveitamento da amostra — total de domicilios
realizados versus o total de nédo realizados;

acompanhar os trabalhos do setor de checagem nos aspectos
quantitativo e qualitativo.

Ao supervisor de campo:

regionalizar os municipios que compdem a amostra escolhida;

separar 0os municipios/comunidades que oferecem maior grau de
dificuldade para o trabalho de campo, como estradas dificeis e outros
(sugere-se que esses municipios/comunidades nao sejam distribuidos
nem no infcio das atividades de campo nem no seu término);

visitar previamente, caso necessario, os domicilios/comunidades para
agendar a entrevista e facilitar a pesquisa que posteriormente sera
realizada;

dividir a amostra pelo nuimero de pesquisadores de sua equipe e
distribui-la em etapas, de acordo com o recebimento das informacades;
verificar todos os questionarios, observando dulvidas conceituais e de
listagem (localizagcdo do domicilio);

avaliar o desempenho de cada entrevistador quanto ao aproveitamento
da amostra; a qualidade da aplicacdo dos questionarios; a ocorréncia ou
nao de problemas apontados pela checagem; e ao cumprimento dos
prazos e cotas estabelecidas.

Em relacdo ao supervisor de checagem, de se destacar que suas
atividades visam contribuir para a manutencao da qualidade dos dados,isto
é, para a verificacdo correta da aplicacdo dos questionarios no endereco do
domicilio sorteado.

O supervisor de checagem, ao receber os questionarios ja conferidos
pela supervisao de campo, devera retirar uma amostra para ser checada.No
inicio das atividades da pesquisa, a amostra retirada para a checagem
deverd estar em torno de 80% da producdo de cada pesquisador. No
decorrer do processo da pesquisa em campo, e Como meta, essa amaostra
deverd ser reduzida para o patamar de 20% dos questionarios, assim
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permanecendo até o término da pesquisa em campo, desde que ndo haja
indicios de problemas.

Além disso, o supervisor de checagem deve:

+ acompanhar o desempenho de sua equipe;

« avaliar os problemas detectados em campo pelos pesquisadores da
equips;

« notificar aos supervisores de campo os problemas detectados pelos
checadores, sob o aval da coordenacao.

O checador deve se responsabilizar por:

- verificar se a aplicacdo do questiondrio foi realizada no estabelecimento
sorteado;

- realizar a checagem do questiondrio de acordo com o roteiro
determinado, tendo o cuidado de anotar as respostas dadas e as
eventuais divergéncias (caso haja divergéncia entre as informacoes
contidas no questionério e as obtidas pelo informante, deve verificar se
o pesquisador formulou a questdo de forma incorreta ou se o
entrevistador esta revendo sua resposta);

+ entregar o resultado colhido em campo somente ao supervisor de
checagem.

O pesquisador serd o responsavel pela aplicacdo do questionario nos
estabelecimentos sorteados. Para tanto, além de conhecer os conceitos e
a metodologia utilizada no questionério, € necessario:

- fazer visitas em horérios adequados para a realizacao da entrevista com
os moradores;

+ desenvolver métodos de abordagem junto ao entrevistado, explicando
a finalidade da pesquisa, uma vez que ninguém ¢é obrigado a
respondé-la;

« priorizar a realizacdo de entrevista direta com o entrevistado;

« explicar que todas as questdes sdo sigilosas e que nao sao utilizadas de
maneira individual.

Por fim, o listador é o responsavel pelo arrolamento dos domicilios das
comunidades. Deve seguir todos os critérios adotados na pesquisa. £
importante que faca uma boa descricdo da localizacdo dos domicilios e
das formas de acesso, facilitando, assim, o trabalho de localizacdo do
pesquisador e do checador.
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9. CONSIDERACOES
FINAIS

O objetivo principal deste trabalho foi o de fornecer aos pesquisadores
e gestores que atuam em desenvolvimento rural um amplo panorama de
metodologias e procedimentos que envolvem monitorar e avaliar os
programas sociais. Em um mesmo livro, foram reunidas varias discussées
sobre diversos temas: sistemas de monitoramento, avaliacdo de impactos
e andlise custo/beneficio. Todos articulados em torno ao tema de
desenvolvimento rural. A idéia central é a de que o leitor reconheca
quando e porque aplicar cada um deles, segundo distintos objetivos, bem
como torna-lo capaz de combina-los em um so estudo, quando necessario
Oou conveniente.

Iniciou-se, propositadamente, pelas metodologias de monitoramento,
indicando a necessidade dos formuladores e dos responsaveis pelos
projetos sociais de manterem sua atengcdo Nos processos de implantacdo
e no acompanhamento dos projetos. O programa Piloto Cédula da Terra
(PCT) fornece um exemplo util da importancia dos sistemas de
monitoramento. Esse programa-piloto serve, em ultima anélise, para testar
uma alternativa de governanca para distribuicdo de terra — a chamada
“reforma agréria amparada pelo mercado’ Por esse mecanismo,
associagdes de produtores sem-terra, ou com pouca terra, obtém
empréstimos em condicdes especiais para compra de terra no mercado.

O monitoramento do PCT permitiria analisar a situacdo dos diferentes
assentamentos e levantar estatisticas sobre sua sustentabilidade, por meio
da anélise de indicadores das familias de beneficiarios nos projetos. Outro
indicador interessante seria obtido pela combinacao de algumas varidveis
relativas ao processo de aquisicdo de terras. Nesse caso, a atencao voltaria
para o quesito evolugao: serd que a expansao do projeto ao longo do
tempo engendrou maior capacidade de negociacdo na compra da terra
por parte dos futuros beneficiarios, ou, estariam os “potenciais vendedores”
melhor informados sobre como conduzir a negociacao? Apenas para
exemplificar, um aumento no valor pago pelas terras indicaria a
necessidade de redefinir os pardmetros que guiam o processo de
negociagao.
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Os sistemas de monitoramento nao podem ser confundidos com
pesquisas de avaliagcdo de impacto, ainda que tenham grande utilidade
para elas. As avaliagdes de impacto exigem cuidados maiores em seu
planejamento, visando a obtencdo do melhor resultado possivel ao menor
custo. O capfitulo sobre Avaliacdo de Impactos “abriu uma janela” para um
numero consideravel de analises que derivam dela, como as andlises sobre
a focalizacdo dos programas e a andlise de custo/beneficio de projetos e
de subprojetos. Assim, se for possivel conduzir um experimento, que seja
feito.

Os impedimentos sdo de duas naturezas: custo elevado e/ou
problemas de ordem social. Um experimento que custe a uma
determinada comunidade 5 anos de exclusdo de beneficios sociais, ndo
pode ser feito. O resultado provaria a eficacia do programa, mas também a
prépria avaliacdo seria responsavel pela situacao socialmente desfavoravel
do grupo de controle, o que seria mais grave quanto melhor fosse
desenhado e executado o programa em questdo. Portanto, cabe o uso de
outras técnicas descritas no capitulo, como o "método das diferencas
duplas” O conhecimento das principais técnicas econométricas
disponiveis, cujo conteldo encontra-se aprofundado nos anexos, é
fundamental mesmo para os pesquisadores e gestores ndo familiarizados
com esses métodos: trata-se de ter competéncia para dialogar com
especialistas de forma que, desde o desenho amostral, passando pela
construcdo do instrumento de coleta de informacdes, seja possivel aplicar
0s métodos econométricos mais adequados. Vale ressaltar que tanto a
definicdo do método quanto a interpretacdo de seus resultados requerem
a crescente participacao de especialistas.

A andlise custo/beneficio ¢ a que melhor se aplica a avaliacdo de
projetos ou subprojetos bem definidos (medir o impacto de um
financiamento de um equipamento agricola para uma comunidade rural).
Neste caso, tem-se claramente o preco do equipamento, sua finalidade e o
projeto delineado de maneira prévia para seu uso. A andlise
custo/beneficio é simples de ser feita, mas exigente em informacao: nem
sempre as comunidades desenvolveram um sistema de contabilidade
adequado para a aplicacdo da técnica, e seria inadequado exigir que assim
procedessem para que o projeto fosse aprovado. Alternativas ou estudos
complementares podem basear-se na criacdo de indicadores que
mostrem que o projeto foi eficaz. No exemplo do equipamento agricola,
indicadores de aumento de produtividade do trabalho, de produtividade
da area ou mesmo da producado poderiam indicar a capacidade de o
projeto atingir seus objetivos com eficacia.
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O resultado da analise custo/beneficio, todavia, é apenas parte de uma
analise mais ampla: um projeto pode ter resultado positivo,com um “valor
presente liquido” positivo, mas ser causador de uma série de problemas
para a comunidade, derivados da dificuldade em definir uma alocacdo
justa para o equipamento ou mesmo pelo efeito que exerce sobre a
demanda de mao-de-obra da comunidade. Inserir esse tipo de analise em
uma avaliacdo mais ampla, que contemple impactos sociais e ambientais,
é sempre uma estratégia bem-vinda para melhor justificar seus impactos.
O uso de métodos chamados de "multicritério” permite uma visdo mais
abrangente dos impactos, a partir do uso de escalas baseadas em
percepcdo de agentes selecionados, como é o caso de um painel de
especialistas.

A importancia de avaliar a focalizacdo é fundamental em avaliacbes de
impacto. Grande impacto em um publico restrito leva, geralmente, a
descontinuidade do programa. Trata-se de uma questdo crucial, pois
alguns programas de desenvolvimento rural, ao selecionarem territérios
muito bem delimitados, logram serem bem-sucedidos por quaisquer tipos
de avaliacdes. Todavia, sdo incapazes de desencadearem um conjunto de
acdes que sejam relevantes foram do dmbito em que foram concebidos.
Trata-se de um problema de foco. O inverso é vaélido: desconhecer se o
programa atingiu o publico-alvo pode significar que ele foi capturado por
certos grupos de interesse, reduzindo sua eficiéncia e eficacia. Nesse caso,
a descontinuidade ocorre pela falta de recursos ou pela divisdo de
recursos por um grupo cada vez maior de beneficiarios. O texto permite ao
investigador e ao gestor conhecer os critérios relacionados a questao da
focalizacdo e em seguida planejar sua analise.

A aplicacdo da metodologia para avaliagdo do processo de focalizacdo
pode ser feita de forma independente e ex post (depois que o programa
estiver estabelecido), mas também na etapa de selecdo de beneficiarios.
Deve ficar claro para o investigador (ou para o gestor) que a definicdo ex
ante do critério de focalizacdo faz parte da estrutura de governanca do
programa/projeto e que estudos, nesta fase, podem evitar erros de
concepcdo capazes de comprometer todo o resultado.

H& programas cuja concepgdo bdsica é complexa, para ndo dizer
ambigua, dificultando a definicdo de linhas divisérias que correspondam
aos objetivos do processo de focalizacdo. Avaliagdes do Programa Cédula
da Terra, conduzidas pela Fecamp desde 1997, mostraram que o programa
visou atender demandas de um publico rural pobre, pressupondo, ao
mesmo tempo, que esse publico era competente para desenvolver um
projeto agricola minimamente rentavel. O estudo de avaliagcdo evidenciou
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que algumas comunidades de pequenos agricultores cumpriram o0s
objetivos do projeto, seja em termos de construir uma comunidade, seja
em termos de expansao da producédo agropecuéria. Entretanto, isso ndo foi
verificado em outros casos, uma vez que grupos de ex-diaristas pobres e
de sem-terra, legitimamente identificados como publico-alvo do
programa, encontravam enormes dificuldades, seja para formar uma
associacao, seja para produzir e gerar renda monetéria para pagamento do
empréstimo. Logo, a interpretacdo dos estudos de avaliacdo deve ser
cuidadosa, para que nao se imponha critérios de focalizacdo que
contrariem - ainda que parcialmente - a concepcao geral do programa
em anélise.

O trabalho fornece ainda um conjunto de elementos para a
investigacdo da formacdo do capital social nas comunidades de
beneficidrios de programas sociais, assim como a base para a construcao
de indicadores que permitam isolar os efeitos do programa daqueles que
pré-existiam nos grupos sociais analisados. Ha clara percepcao de que ndo
se trata simplesmente de medir a capacidade de “acumular capital social”
Grupos cujo capital social estd baseado na religido ou em preferéncias
ideoldgicas podem ser fortemente refratérios ao estabelecimento de
ligacbes externas fundamentais para o sucesso de programas que
dependem do empreendedorismo. Portanto, o trabalho chama a atencao
para a importancia da construcado de indicadores sintéticos de capital
social, mas também para a capacidade de pesquisadores e gestores em
analisar tais resultados a luz do contexto mais amplo do programa, o que
é chamado de "estrutura de governanca’

Cabe chamar atengao para a questdao da amostragem. Uma amostra
representativa é o que se pode chamar de “pedra fundamental” dos
estudos de avaliacdo de impactos. Pesquisadores ndo devem apenas
contentar-se com a frase, dita com mais freqUéncia que o aceitavel,de que
"nossa amostra é semi-estruturada’ Sempre que possivel é fundamental
definir amostras que possam gerar varidveis e parametros que permitam
expandir as conclusdes obtidas para o universo que se estd querendo
representar. As avaliagdes devem permitir que se facam inferéncias sobre o
desempenho do programa como um todo. Apenas dessa forma serd
possivel afirmar que a renda média do beneficidrio é de “tantos reais, com
um intervalo de confiancga variando em uma determinada faixa para certo
nivel de confiabilidade.
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Nao foi por acaso que o trabalho terminou com um roteiro detalhado
sobre como proceder nas diferentes etapas relativas a pesquisa de campo.
A coleta de informacdes deve ser criteriosa e metodologicamente
fundamentada. A realizacdo de um bom trabalho de campo depende de
equipes treinadas, motivadas e qualificadas para entender o significado da
informagao desejada. Ainda assim, isso pode néo ser suficiente. Mesmo
uma equipe bem treinada poderad ter dificuldades na aplicacdo de
questionarios complexos, embora teoricamente fundamentados pelo
investigador. Quanto maior a complexidade das questdes, maior a
probabilidade de ocorrerem distorcdes ou subversbes por parte do
entrevistador. Isso fica evidente quando ocorre a participacado de varias
equipes locais, necessarias para viabilizar a coleta de dados em domicilios
rurais dispersos em um vasto territdrio. Afinal, cada entrevista é Unica, tem
seu proprio ritmo e, nao raro, suas proprias interpretacdes. Portanto,
treinamento de equipes e um bom desenho do questionario devem
reduzir os erros e aumentar a probabilidade de se obter um conjunto
adequado de informacdes para se proceder a avaliacéo.

Enfim, por melhor que os passos sugeridos neste texto metodoldgico
sejam respeitados, nada substitui a capacidade critica daqueles que
pensaram como proceder para conduzir a avaliacdo. Nao existe “receita de
bolo, mas metodologias de suporte, que ndo prescindem do
envolvimento intenso tanto da equipe central — responsavel intelectual do
trabalho - quanto das comunidades envolvidas. Etapas finais de validacéo
da avaliacado sdo fundamentais.Voltar ao campo e apresentar os resultados
em reunides com gestores, lideres locais e pesquisadores de campo
envolvidos é tdo importante quanto utilizar as técnicas corretamente.
Afinal, a validacao ¢ a etapa final de um processo de avaliacdo. E a partir
dela que poderao ser tomadas decisdes quanto aos rumos do programa.
A percepcdo de que um processo de avaliacdo é caro, e por isso
injustificavel, pode se revelar totalmente infundada apds a validacdo. Muito
dinheiro e esforcos podem ser poupados por meio das correcdes de rumo
fundamentadas na avaliacéo. Poupar dinheiro do contribuinte, corrigindo
falhas de programas sociais, € o objetivo Ultimo das avaliacbes, mensagem
que nunca deve ser esquecida por qualquer pesquisador e, sobretudo,
pelos gestores envolvidos.
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10. ANEXOS

—

ANEXO 1

A correcao de Heckman visando eliminar o viés proveniente das
variaveis nao-observaveis

Neste livro, foram discutidas diversas técnicas econométricas cujo
objetivo é o de reduzir ou eliminar o viés de selecdo de amostragem.
Foram identificadas as técnicas que utilizam varidveis instrumentais e as
técnicas pareamento de amostras. Mesmo que a aplicacdo dessas técnicas
seja bem sucedida, persiste a necessidade de diferenciar o problema do
viés de selecdo do problema da endogeneidade, que sdo bem distintos.

Quando se tem razdes para acreditar que o impacto tem meramente
um efeito de intercepto sobre a varidvel resultado (indicador pelo qual se
deseja mensurar o impacto do programa), ou seja, uma mudanca paralela
para cima no indicador de resultado, entdo uma abordagem de
endogeneidade, utilizando varidveis instrumentais, poderd ser utilizada.
Caso a varidvel participacdo no programa seja enddgena, pode-se utilizar
uma abordagem de estimagcado em dois estadgios, por intermédio de um
modelo logistico: estimam-se as probabilidades dos domicilios
participantes do programa e substitui-se a varidvel participacdo no
programa da equacao de impactos pelo valor da probabilidade estimada.

Se houver motivos para acreditar que a participacdo no programa afeta
ndo somente o intercepto, mas possui também um efeito de inclinacdo
(coeficientes beta da regressao diferem de acordo com a participagdo ou
nao no programa), entdo um modelo de selecdo de amostragem deve ser
utilizado. O mais conhecido desses modelos é a chamada correcdo de
Heckman.

Omodelo Y, =a+bX, +cC +dP +¢ 3 pode seravaliado em conjunto
com outro modelo dentro do contexto do procedimento Heckit. Esse
ultimo propde uma correcao do viés atribuido ao problema da auto-
selecdo por meio do seguinte modelo béasico de duas equacdes:

31 O modelo corresponde a Equacéo 3.
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Equacao 7
T =zy+0d (equacao de decisio)

Y =x,B+e¢ (equacéo de resultado)

T*é uma propensao nao observada a selecdo. O vetor (2) é de varidveis
explanatodrias observéveis, que podem ser tanto algumas caracteristicas
observaveis dos domicilios como caracteristicas das comunidades - a
existéncia de condicdes prévias e localizacdo geografica, por exemplo.Ja o
vetor (§) ndo é observavel.

Equacao 8 seT' =0,

* * 0
Y=Y I(T >0)=] . .
Y seT >0.

O indicador potencial (Y) e o indicador observado (Y) sdo iguais
somente se a propensao do domicilio a ser selecionado na amostra for
positiva (T" > 0).Para os domicflios nao selecionados na amostra (Y=0), (Y')
ndo é observado e é igual a zero.

Problema na auto-selecdo ocorrerd se 0s termos estocasticos do
Modelo 7 (§ e €) forem correlacionados. Nesse caso, varidveis nao
observadas, relevantes na decisdo de selecionar na amostra, sdo
correlacionadas com as varidveis ndo observadas, relevantes na obtencéo
dos resultados. Esses ultimos sao obtidos por meio das equacdes que
determinam os indicadores:a Equacado 3 e a segunda equacdo do Modelo
7,que também pode ser representada pela Equacéo 3.

O procedimento proposto por Heckman (modelo paramétrico) assume
que & e € sdo distribuidas de forma conjunta:

Equacao 9

A variancia de d é nédo identificavel e fixada em 1. Sob essa hipdtese, a
segunda equacao do Modelo 7, equacéo de resultados, para a variavel
dependente observavel (Y), pode ser escrita como:
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Equacao 10

EY/x)=EY /x,I">0)=ExB/x,I" >0)+ E(e,I" >0)
=x/3’+EG/x,xTy>—6)
T
=Xﬁ+gé,s ¢(ZTV/05)
o, ®(z'ylo,)

Onde:

+ ¢ é afuncao densidade da distribuicdo normal padrao;
« @ é a correspondente funcédo de distribuicao;
* 04, €acovariancia entre d e €.

Quando se utiliza MQO na equacao de resultados do Modelo 7, a
estimativa & em geral, viesada, no caso da presenca de uma variavel
omitida, em que a razéo, conhecida por razdo de Mills (Equacédo 11), é a
propria variavel omitida.

Equacao 11

p(z"y /o)
@'y /o))

Se a quantidade o,.¢(z"y)/®(z"y), na Equacdo 10, ndo for zero, os
estimadores MQO sdo viesados. Se ao incluir essa varidvel omitida na
regresséo MQO da equacdo de resultados a equacdo a seguir for
alcancada, a estimacao por MQO é consistente.

+ ¢(ZTV/00) Ose ‘e
o(z'yloy) o,

Y =x"p

Os parametros do Modelo 7 podem ser estimados pelo seguinte
procedimento em duas etapas:

1) Etapa Probit:estimar v por meio do modelo probit utilizando todas as
observacdes, ou seja, aquelas com os participantes do programa (7(7" > 0fz) = 1)
e com 0s nao-participantes do programa (I'(T” >0|z)=0).

Equacao 12

P(T(T" > 0f) =1) = @(z7)
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O modelo probit pode ter a especificacdo mais simples:

Equacao 13 p )
prob(yl.=l)=<I>(Xl.[3’)=f ! exp _22 dz

N

Na Etapa Probit, tem-se estimativas de % utilizadas para obter a
razao inversa de Mills. ‘

2) Etapa Minimos Quadrados Ordinarios: utiliza-se somente as
observacdes com (I(I" > 0|z) =1), participantes do programa, para estimar a
funcdo de regressao, qual seja E(Y/x)=x"B +0,,¢(z"y)/ ®(z"y), por uma
regressdo de minimos quadrados ordindrios da varidvel observada (Y)
sobre (x) e ¢(z'y/ ®(z"7)), onde 7 é a estimativa de ¥ na primeira etapa do
procedimento32,

A discussao sobre a existéncia de varidveis enddgenas nos modelos
apresentados anteriormente (com introducao de viés na estimativa de
seus parametros, dado pela correlacdo ndao nula entre essas varidveis e o
termo aleatdrio das equacdes) pode ser tratada em duas partes. Em
primeiro lugar,quando nos referirmos a variavel que indica participacdo no
programa (no caso do modelo geral (1), é uma parte do vetor de variaveis
bindrias D, ), é preciso considerar que as varidveis explanatorias (2), na
equacdo de decisdo do Modelo 7, devem ser as mesmas variaveis
explanatorias (X) da equacdo de resultados do mesmo modelo. Nessa
situacdo, tem-se um caso conhecido como selecdo por observdveis, de
forma que 8 e €,no Modelo 7,s&o nao correlacionadas, e o problema de
endogeneidade da varidvel de participacao desaparece.

Essas consideracdes ndo sdo suficientes para tratar o problema da
endogeneidade quando consideradas as outras variaveis, além daquela
especifica que define participacdo no programa. Nesse segundo caso, é
necessario considerar o uso de varidveis instrumentais para corrigir o viés
causado pela endogeneidade dessas outras varidveis explanatérias do
Modelo 1,que ndo sejam a varidvel que define a participacdo no programa.
E preciso trabalhar no modelo conjuntamente com o procedimento
Heckit e com o uso de varidveis instrumentais.

32 Esse procedimento poderd ser executado por meio do software Stata. O comando
denominado Heckman estima modelos de regresséo de seletividade, seja utilizando o
procedimento em duas etapas ou por maxima verossimilhanca. Além disso, esse comando possui
as clausulas cluster e robust que consideram um desenho amostral em etapas.
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Em termos computacionais, diversos pacotes econométricos incluem
comandos para estimar o sistema de equacdes do modelo 7 como o
comando Heckman do software Stata 9.1.

ANEXO 2

Os métodos de pareamento utilizados para corrigir
o viés das observaveis

Além das técnicas econométricas apontadas, devem ser consideradas
também técnicas de avaliacdo de impactos que se baseiam na
comparacao de grupos de domicilios escolhidos na amostra de acordo
com determinados critérios. A proposta é obter grupos de domicilios que
possuem caracteristicas semelhantes nos dois grupos (beneficidrios e
controle) e, a partir daf, calcular as diferencas médias dos indicadores. Para
evitar a dificuldade em identificar esses grupos com base em um numero
muito elevado de caracteristicas (varidveis) domiciliares e comunitérias,
pode-se fazer uso dos escores de propensdo obtidos do modelo de
decisdo (primeira equacdo do Modelo 7). Esses escores de propensao
representam os do modelo probit (ou logit).

Esse método ird basear-se na hipdtese de “independéncia condicional”
que considera que a esperanca do indicador na auséncia do projeto é
independente da participacao, dado o conjunto (X) de caracteristicas. De
acordo com a notagao empregada no Item 2.1,isso significa que E[Ry/D=1]
= E[Ry/D=0] e, como o viés de selecao é dado por V = E[Ry/D=1] -
E[Ry/D=0], significa que, sob a vigéncia dessa hipotese, tal viés de selecao
é nulo. Os procedimentos a serem adotados para o emparelhamento séo:

+ estimar um modelo probit (segunda equacdo do modelo 7), cuja
varidvel dependente é a participacdo no programa como func¢éo das
varidveis que supostamente (ou provavelmente) determinam a
participacdo no programa - esse modelo serd aplicado para toda
amostra de participantes e nao-participantes do programa
(beneficiarios e controle);

- calcular para cada domicilio da amostra o escore de propensdo a
participar do programa — a utilizacdo desse escore como varidvel de
referéncia para o emparelhamento baseia-se na idéia de que, se a
esperanca do indicador, na auséncia do projeto, é independente da
participagdo, dado o conjunto (X) de caracteristicas (‘independéncia
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condicional”), entdo também existe independéncia do escore de
propensao em relacéo a participacao no projeto. Ou seja:

S

E[Pi/ P =0,X]=E[Pi/P =1, X]=E[®(xX,p]- E

- formar o emparelhamento dentro da amostra, obtendo, para cada
domicilio no grupo de beneficiarios, os cinco vizinhos mais proximos
em termos de escore de propensdo no grupo de controle;

« calcular os valores médios para os indicadores em relacdo a esses
cinco vizinhos mais proximos e calcular a diferenca entre essa média
e o valor efetivo dos indicadores para o domicilio correspondente no
grupo de beneficidrios — o valor dessa diferenca serd o ganho
atribuido ao programa para aquele domicilio;

+ calcular a média para esses ganhos individuais e,assim, obter o ganho
meédio total.

Existem métodos mais sofisticados de emparelhamento que podem
ser aplicados,como o proposto por Heckman et al. (1998), que consiste em,
em vez de utilizar o vizinho mais préoximo, utilizar todos os néo-
participantes do programa como potenciais pares, mas ponderando-os de
acordo com a distancia em relagao ao domicilio correspondente no grupo
de participantes (beneficiérios). Essa distancia é calculada da mesma forma
que a diferenca absoluta entre os escores de propensao a participar no
programa de acordo com o modelo probit.

A literatura recomenda considerar o chamado lack of common support,
que ocorre quando alguns dos domicilios da amostra de ndo-participantes
possuem um escore de propensdo menor do que qualquer um dos que
fazem parte da amostra de participantes do programa. Quando isso
ocorre, aquelas observacdes do conjunto de ndo-participantes deverao ser
eliminadas para formar o grupo de comparacdo e garantir que serao
comparados ganhos em uma mesma faixa de escores de propenséo.

E importante considerar que os métodos de emparelhamento n&o
eliminam o viés que advém na chamada “selecdo com base em fatores nao-
observaveis’Esses métodos apenas eliminam o viés devido a diferencas em
caracteristicas observaveis33 e, no caso dessas fontes de vieses serem

33 Os métodos de pareamento partem da hipdtese da independéncia condicional, que significa
que o valor da varidvel dependente na equacao de resultados é independente da participacao,
dado o vetor de caracteristicas (X). Sob essa condicao, os métodos de pareamento resultam em
uma estimativa nao viesada do impacto. A hipdtese de independéncia condicional significa
também que nao existe viés de selecao (viés atribuido as varidveis nao-observéveis), caracterizando
uma situagdo em que a varidvel Pv em (3) é exdgena ou nao sao correlacionados em (7).
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opostas, uma positiva e outra negativa, as estimativas por emparelhamento
podem conduzir a um viés maior do que as estimativas ingénuas (obtidas
pela simples comparacdo das médias dos dois grupos - beneficidrios e
controle —, sem utilizar emparelhamento).

Deve-se ater ao fato de que diferentes modelos de decisdo resultarao
em diferentes escores de propensdo e consequentemente em distintas
estimativas de impacto. Dessa forma, o desafio dessa metodologia fica
condicionado a possibilidade de obter o “melhor modelo” probit para o
modelo de decisdo, 0 que requer uma escolha adequada das varidveis (2)
e, inclusive, uma mais adequada especificacdo desse modelo34,

ANEXO 3

O método da dupla diferenca e o modelo de efeitos fixos

Até aqui os modelos foram tratados considerando apenas regressées
cross sections e admitindo que os impactos fossem mensurados com essas
regressdes aplicadas aos dados de um follow-up (segunda pesquisa de
campo). No entanto, com um conjunto de dados baseline (ou o perfil de
entrada), pode-se avancar mais. Sera possivel calcular a diferenca entre os
indicadores relativos aos participantes do programa e ao grupo de
comparacdo no perfil de entrada, além de subtrair esses valores da
diferenca apds o programa (follow-up). Essa transagdo ajuda a resolver o
problema das varidveis ndo-observaveis tendo como hipdtese que elas ndo
variam no tempo. Considera-se a versao mais simples do método da dupla
diferenca, dado pela seguinte seqléncia de procedimentos:

+ ETAPA 1: Obter duas amostras, uma no baseline e outra no follow-up,
tanto do grupo de beneficidrios como do grupo de comparacao. Seria
ideal ter uma amostra follow-up contendo as mesmas observacdes da
amostra baseline e seguindo o mesmo método (questionario, método
de entrevista).

- ETAPA 2: para cada grupo (beneficidrios e controle), calcular a diferenca
média entre os valores posteriores e anteriores do indicador.

- EtaPA 3: calcular a diferenca entre as duas diferencas médias. Essa é a
estimativa do impacto do programa.

34 Em termos computacionais, o software Stata 9.1 possui 0 comando psmatch2 (que deve ser
instalado previamente a partir dos comandos disponiveis na Internet) que implementa o método
de pareamento amostral (com diversas alternativas técnicas) denominado propensity score
matching.
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Formalmente:

Equacao 14

1=(F

eneficidrios ,t +1 - Ybeneﬁcia’rius ,t) - ( Ycontrale A+l Ycuntrale |t )

Dados em painel podem ser utilizados para avaliar os impactos e
consideram, ao mesmo tempo, dados em corte temporal (cross section) e
dados de séries temporais. Na avaliacdo de impacto de programas, a série
temporal tem poucos periodos (pelo menos dois). Nesse caso, tem-se uma
nova formulacado. Considerando os dados em painel equilibrados, ter-se-4
o0 mesmo numero de observacdes para cada unidade secional e, portanto,
um total de nxT observacoes. Pode-se escrever,em termos matriciais:

Equacao 15
y=Xp+E€
Onde:
+ y é um vetor de observagdes do tipo Tx1;
+ X é uma matriz de coeficientes conhecidos do tipo nxTxk;

- € é o vetor de residuos aleatdrios do tipo Tx1;

+ B é um vetor dos parametros populacionais desconhecidos do tipo
Tx1.

O método de estimacdo mais simples da Equacado 15 consiste em
ignorar a estrutura do painel e assumir €;; ~ iid (0,0?) para todo i e t. Ou
seja, para cada individuo, as observacdes ndo estdo serialmente
correlacionadas; ja para os individuos e o tempo, 0s erros sao
homoceddsticos. A estimacao desse modelo é trivial e se faz utilizando os
MQO. Porém, assumir que as observacdes sdo iid é ignorar a estrutura de
painel dos dados. Embora, 0 método dos MQO seja o mais facil, ndo é
necessariamente o mais adequado. Assim, sugere-se:

Equacao 16
Yit = Xit B+ €y

A estrutura do termo de perturbacao aleatdria é:

Equacao 17

Eit = %t T Mt
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Ao primeiro termo da decomposicao, o, da-se o nome de efeito
individuo, e o segundo, N, nao esta correlacionado com Xj. O
desconhecido (€ ;) estd composto por duas partes: a primeira (a;) varia
com os individuos ou com a unidade secional, mas é constante ao longo
do tempo (pode estar ou ndo correlacionada com as varidveis explicativas).
A segunda (M) varia (nao de maneira sistematica) ao longo do tempo e
dos individuos. E a forma mais simples de captar o aspecto de que duas
observacdes para o mesmo individuo serdo mais “iguais” do que duas
observacdes para individuos diferentes.

As aplicagcdes empiricas de dados de painel envolvem um dos
seguintes pressupostos acerca do individuo: a) Modelo de efeitos
aleatorios (random effects) (a; nao esta correlacionado com Xjy); b) Modelo
de efeitos fixos (fixed effects) (a; esta correlacionado com Xjy).

A diferenca relevante entre os dois modelos ndo reside no fato do
efeito ser fixo ou ndo, mas no fato de o efeito estar ou ndo correlacionado
com as variaveis explicativas.

Modelo de efeitos aleatérios (random effects)

De se ressaltar que o principal pressuposto a distinguir o modelo
random effects do modelo fixed effects é que o efeito especifico do
individuo aj, invariante no tempo, nao esta correlacionado com X Essa
condicao de ortogonalidade adicionada aos pressupostos sobre M €
bastante para que o método dos MQO seja assimptdtico, ndo enviesado.

O modelo random effects ¢ uma forma de lidar com o fato de que ter (7)
observacdes sobre (n) individuos ndo é o mesmo que ter observacdes
sobre (nT) individuos diferentes. A solucdo a esse problema é direta.
Primeiro, obtém-se um estimador para a matriz de covariancias do termo
de perturbacéo e, depois, utiliza-se a estrutura da matriz de covariancias
para estimar f.

A natureza do erro é a seguinte:

Equacao 18

EMi=0 > EMl=0on’lT

Elo; aj] =0,parai#ja -> Elo o] = oo

)
E[Oﬂl njt] =0 -> E[(Xl] =0
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Todos os valores esperados sdo condicionados por (X). Considerando
todos 0s pressupostos, pode-se escrever a covariancia dos erros do termo
de perturbacdo para cada uma das unidades secionais:

Equacao 19

2 2 2 2

0,+0, o, o,

2 2 2 2

o o +0, .. o

s 2 2.

Elee =017 +0,ii = “ oo N

o’ o’ o’+0?
a a n

Aqui, i é um vetor Tx1 de uns. A covariancia do termo perturbacado para
o0 modelo pode ser escrita do seguinte modo:

Equacao 20 S0 .0

Q=1,®3 = E[ee']=

0 0 .. X

A matriz TXT é 2= E(€; éj). A estrutura diagonal por blocos de Q se torna
facil para obter a inversa,em que 3 é:

Equacao 21
s oL, —(1_9)1'1*]
o, T
2
0= !
To, +o,

A varidvel ¢ é uma quantidade desconhecida que tem de ser estimada.

O estimador MQG (minimos quadrados generalizados) admissivel
requer estimativas das quantidades desconhecidas. Em particular,
necessita-se das estimativas das variancias de o, € g, ha expressao de ¢.

Modelo de efeitos fixos (fixed effects) no caso de dois periodos

Os dados de painel sdo apresentados como uma versao mais complexa
dos dados seccionais. Nao se pode esperar que a informacao - obtida
quando (n) individuos sdo tratados (T) vezes — seja a mesma que se obtém
quando se observam (nT) individuos. H& que se lidar com esse problema.
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Essa limitacao pode ser verificada observando-se o estimador do modelo
randon effects, que se reduz ao estimador agregado como um unico
conjunto de dados secionais quando a variancia do componente do
individuo é zero.

Por outro lado, 0s dados de painel permitem, de certa forma, reduzir um
grave problema enfrentado pela maioria de pesquisadores: a auséncia de
uma lista adequada de varidveis independentes para explicar uma variavel
dependente. Para entender isso, apresenta-se uma idéia intuitiva do
modelo fixed effects: modelo simples de dois periodos (t = 1,2), assim
representado:

Equacao 22
Yie=Xjt B +Zjd+ €
Onde:

+ X=uma matriz de varidveis explicativas, que varia com o tempo e com
os individuos;

- Y =uma matriz de varidveis observaveis, que varia com os individuos,
mas, para um mesmo individuo, mantém-se constante ao longo dos
dois periodos.

Em analogia ao modelo randon effects, define-se:
Equacao 23

Eit = ajt T Nit

A assuncao dos pressupostos seguintes (0s mesmos do modelo randon
effects) determina:

Equacao 24

Emi=0 -> EMMI=o021I47

E[cxiaj] =0, parai Zja > E[cxiaj] =07

E[O‘mjt] =0 -> E[(X.i] =0

Na Equacéo 24, todos os valores esperados sdo condicionados por (X) e
(2). A diferenca essencial entre o caso presente (fixed effects) e o modelo
randon effects envolve um pressuposto adicional relativo ao efeito
especifico do individuo. Considerando W = [Xj; Zj4), tem-se:

Equacao 25
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Destaca-se o fato de as varidveis independentes estarem correlacionadas
com oa. O nado-cumprimento dessa condicdo de ortogonalidade tem
consequéncias importantes. Considere-se o estimador MQO apenas para os
dados do primeiro periodo:

Equacao 26
Vi1 =X + Zd + &

Ao contrario do modelo random effects (conseqUéncia da Equacéo 28),
o estimador MQO serd enviesado. A extensao e a direcdo do enviesamento
dependerao da natureza precisa da relacdo entre o efeito especifico do
individuo e as outras varidveis explicativas. Uma forma de tratd-lo é
imaginar a seguinte regressao para a populagao:

Equacao 27

aj= Wit“ + erro

O coeficiente populacional m desta projecao linear representa o
enviesamento. Se B for o coeficiente MQO da segunda varidvel explicativa
da Equacéo 28, e m, for o parametro populacional para a mesma variavel
explicativa na projecao linear descrita na Equacdo 27, pode-se escrever
plim = B, + B, onde B, é o verdadeiro valor do coeficiente da segunda
variavel explicativa da populacéo.

Pela l6gica, os mesmos problemas serdo enfrentados ao se utilizar o
estimador MQO com os dados de segundo periodo:
Equacao 28
Yio = XigB+ Zj0+ €

A vantagem dos dados de painel estd em ressaltar que as equacdes Nos
dois momentos no tempo, isto é, equacdes 26 e 28, sdo representacdes
vélidas do mundo real e, portanto, qualguer combinacao dessas relacdes é
também vaélida. A primeira diferenca delas é uma combinacao real e valida,
assim:

190



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

Equacao 29
Yir = X1 + Z;0 + &
Yio = Xiop + Zd + &
Yi2 ~¥i1 = Kip = XjB +(Z; - Z)d +(€- &1)
Ay = AXB + AZ + Ae

A variavel A € o operador diferenca (AX = Xjy - Xj;). A Equagao 29
equivale, pois, a:

Ay = AXB + AN

Nota-se que os termos invariantes no tempo, Z; e o, desaparecem apos
aplicacdo do operador diferenca. A principal diferenca entre a equacao em
diferencas (Equacdo 29) e as equacdes em niveis (ou equacdes nao
transformadas, equacdes 26 e 28), é que a condicdo necessdria de
ortogonalidade é verificada nos dados transformados:

Equacao 30
E[AX'Ah] =0

A principal conseqléncia dessa observacao é que MQO para os dados
transformados produz estimativas nao enviesadas dos coeficientes da
variavel (X).E a esséncia do modelo fixed effects.

Com os dados de painel, é possivel obter estimativas consistentes dos
parametros de interesse, mesmo em presenca de efeitos correlacionados
omissos. A aplicacdo do estimador MQO a dados secionais (individuos) nao
poderia consegui-lo. E o uso dos individuos como controle deles mesmos.

Trés licdes podem ser tiradas do modelo simples de fixed effects:

1. Com estimadores fixed effects, em geral, ndo se pode recuperar
estimativas para quaisquer varidveis explicativas invariantes no tempo. Por
vezes, é possivel recuperar os coeficientes dos regressores invariantes no
tempo se houver informacéo a priori adicional acerca dos elementos dos
regressores variantes no tempo (Hausman, 1981). Quando se removem os
efeitos correlacionados nao-observaveis oy, tambeém se removem os efeitos
de qualquer varidvel observavel que seja invariante no tempo. No modelo
simples de fixed effects, a transformacdo de diferenciacdo tem como
conseqléncia o desaparecimento na equagao final a estimar de Z; e a,.
Todos os efeitos invariantes no tempo recebem o mesmo tratamento.
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2.0 estimador do método fixed effects é robusto em relacdo a omissao
de quaisquer regressores invariantes no tempo. Esta € a expectativa da
estimacao do modelo fixed effects. Em principio, com o modelo fixed effects,
reduz-se a necessidade de informacao adicional, basico para satisfazer a
condicdo de ortogonalidade.

3. Quando o modelo random effects for vélido, o estimador de fixed
effects ainda assim produzird estimativas consistentes para os parametros
de identificacdo. A condicdo de ortogonalidade da Equacéo 30 ainda é
vdlida quando o modelo randon effects descreve a realidade, embora o
estimador de fixed effects ndo seja, neste caso, eficiente em relacdo ao
estimador random effects.

ANEXO 4

Consideracoes sobre a utilizacao de dados em painel em modelos
econométricos com variaveis dependentes qualitativas

Uma das questdes mais importantes nos modelos que utilizam dados
em painel encontra-se no controle da correlacdo serial. Nos modelos de
efeitos aleatdrios, os métodos de estimacdo de minimos quadrados
generalizados produzem eficientes estimadores consistentes e
assimptoticos. Para modelos que possuem varidveis dependentes
qualitativas, a correlacdo serial introduz problemas adicionais que, em
alguns casos, tornam os métodos usuais intrataveis.

Considere o caso de um modelo probit com dados de painel,em que
ndo se observa a variavel y,, mas sim um indicador d,:
lsey, =0
“ 10 se contrario
O modelo para y, pode ser dado pela seguinte especificagao:
Vi = X”/J) + &,
€=U, + W,

A varidvel y, representa um efeito aleatério invariante no tempo e o, é
independente e identicamente distribuida (iid). Desse modo, a estrutura de
covariancia de ¢, € dada por:

192



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

Equacao 31
2 .
o,se]=0
E(eu€, ;) = 82 J.
po;sej=0
Tem-se,entdo:. ¢, ~N(0,2)
Define-se J, ={d,....d, } como o conjunto das escolhas do i-ésimo
individuo no periodo [1,t],e que Prob(J, | X,;60) seja a probabilidade desse
conjunto,onde X, = (X,,... X ;) € 6 sao os parametros de interesse.Entao,
o logaritmo da funcao de verossimilhanca é dado por:

16) = S n[Prob(J,; | X,:0)]

A dificuldade de maximizar essa funcéo esta relacionada a estrutura de
dependéncia dos erros.No caso em que €, é jid, tem-se:

Equacao 32 ;
Prob(J, | X,;0) = HProb(dﬂ | X,;0)

Somente integracao univariada é necessaria para obter a verossimilhanca.
No caso em que existem efeitos aleatdrios, ocorre:

Equacao 33 .
Prob(J,,) = fHPr ob(d, | X ;36)f(w)du

Aqui, f() é a densidade de uma distribuicdo normal. Para se obter a
verossimilhanca é necessaria a integracao bivariada.

Para estruturas nos erros mais gerais, a ordem de integracdo € da
mesma ordem que (7), 0 que torna inviavel a utilizacdo de métodos de
maxima verossimilhanca.

Uma alternativa é a utilizacdo de métodos de estimacdo que
independam de normalidade e da especificacdo da estrutura nos erros.
Uma possibilidade é usar o método de Equacdes de Estimacédo
Generalizada3>.

O método das equacdes de estimacdo generalizadas (Liang e Zeger,
1986) permite a estimacdo de modelos de regressdo nos casos em que a

35 Ver Liang & Zeger (1986), Crowder (1986), Crowder (1987) ou Métodos de Estimacao via
Simulacao (Keane, 1993).
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varidvel enddgena nado segue uma distribuicdo normal, e também quando
existe uma estrutura longitudinal associada a essa variavel. Ou seja, para
um mesmo individuo ela é observada varias vezes ao longo do tempo.

Para a construcao de tais equagdes é necessario, para cada individuo da
amostra, definir funcdes de estimacado (funcdes dos dados e dos
parametros de interesse) que tenham esperanca matematica igual a zero e
fazer suposicdes sobre a estrutura de correlagdo entre essas funcoes ao
longo do tempo36. O método permite que o numero de avaliacdes da
varidvel enddgena seja diferente de um individuo para o outro.

A idéia do Método de Estimacado por Simulacdo é generalizar o método de
momentos para estimacdo de parametros, em que a variavel integral, na
Equacéo 33 é substituida por simuladores de Monte Carlo das probabilidades.

O principal problema desses métodos estad na implementacao, dado que
os softwares disponiveis (Limdep) ndo apresentam tais alternativas.

ANEXO 5

Analise dos Componentes Principais (ACP): um resumo do
procedimento

A andlise de componentes principais aplica-se a varidveis quantitativas
(cuja escala tem sentido paramétrico, ou seja, é possivel calcular seus
momentos, como média, variancia, assimetria, kurtosis). Ela temn como objetivo
primordial reagrupar um conjunto de varidveis em torno de fatores -
componentes principais — que permitam uma representacao grafica em
planos - denominados planos fatoriais — que facilite a interpretacédo da
relacdo de um amplo conjunto de variaveis.

Por exemplo, se queremos analisar 0 que se passa com 0S municipios
paulistas, podemos coletar dados quantitativos sobre varidveis de diferentes
tipos e organizé-las em grupos; a) varidveis de estrutura fundiéria; b) varidveis
sobre grau de urbanizagdo; c) varidveis sobre intensidade de atividade
econdmica; d) varidveis sobre uso da tecnologia agricola; e) varidvel sobre
praticas contratuais.

Espera-se, portanto, como em Favaro (2005), que uma analise de ACP
aplicada a cada um desses itens resulte em um ou dois fatores que possam
ser utilizados para representar cada um dos grupos apresentados.

36 Ver detalhes sobre essa construgao em Crowder (1987).
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Outra possibilidade, é que a aplicacdo do método ACP para todas as
varidveis (cerca de 20) resultasse em 4 ou 5 componentes fatoriais que
permitissem observar ndo sé os agrupamentos de municipios em torno de
certas varidveis, mas quais variaveis foram as principais responsaveis pelas
diferencas entre municipios, no ambito do Estado de Sao Paulo. No caso da
analise de capital social, a ACP pode até ser utilizada para checar a estrutura
proposta.

Tecnicamente, pode-se sintetizar o procedimento de ACP (ver Escofier e
Pagés, 1992), conforme o que se segue.

Em linhas gerais, pode-se considerar que a representacao vetorial de cada
individuo (por exemplo, um assentado, uma familia de beneficidrios, um
assentamento ou um municipio) é feita em um espaco I\/\k, ou seja, cada
individuo é representado por (k) atributos3”.

Para um conjunto de (n) observacdes, tem-se uma “‘nuvem de pontos”’no
chamado espaco das varidveis. Também é possivel qualificar cada varidvel no
espaco M" dos individuos. A idéia central do ACP é ser possivel encontrar
uma matriz A, cujos elementos sao coeficientes de correlagdo linear entre
variaveis e fatores comuns, que € igual a diferenca entre a variabilidade total
encontrada a partir da matriz dos dados (R) (padronizados e com a norma
valendo 1), e uma matriz cujos elementos comuns sdo coeficientes de
correlacédo linear entre as variaveis e os fatores singulares.

Obviamente, trata-se de uma formulacao tedrica. Toda vez que se busca
vetores que sintetizem relacdes mais intensas, perde-se informacao. Assim,
algumas varidveis vao estar mais proximas de outras e este “feixe” de varidveis
é o que melhor distancia individuos. Por exemplo, municipios “rurais”
diferenciam-se dos urbanos ndo so pelas varidveis relativas ao grau de
urbanizacdo, mas também por alguns indicadores de desempenho de
arrecadacao. Isto nao é perfeito, pois alguns municipios agricolas podem ter
uma agricultura pujante que os aproximem dos urbanizados apesar de seu
fraco desempenho nas varidveis que indiquem o grau de urbanizacéo.
Associagdes com muita participacdo podem diferenciar-se daguelas com
pouca participacao, mas pode existir um grupo que se confunde com os dois,
pois existe apenas uma festa anual em que as pessoas se reldinem com
grande contribuicdo monetaria de todos os membros da comunidade.

O problema pode ser descrito como a busca do melhor plano (ou dos
melhores planos) fatorial que permite projetar a nuvem de pontos, seja do
espaco de individuos seja do espaco de varidveis. O problema é encontrar

37 As variaveis resultantes dos indicadores, utilizadas na analise, séo numéricas.
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uma boa representagdo para uma nuvem de pontos que, em sua
complexidade, ndo pode ser interpretada. Mais do que isso, busca-se uma
interpretacao desses planos em termos da importancia das varidveis originais
(os planos obtidos podem ser interpretados segundo o tema de estudo).

O método ACP utiliza um algoritmo de otimizacdo da matriz
caracteristica AA", *E, =W, *E, , que passa por encontrar um (auto)
vetor exq a minimizar os erros de projecao da nuvem de pontos no
(primeiro) fator, que é aquele com maior inércia, representada pelo maior
autovalor (W).Isso é obtido quando [AA'-|=0 38,

O algoritmo é sequencial. Obtém-se a melhor projecao, correspondente
ao maior autovalor, ou seja, a maior variancia projetada, passando a seguir
para o segundo maior e assim sucessivamente.

Os proximos autovetores e autovalores sdo alcancados sob a restricdo
dos resultados obtidos nos processos imediatamente anteriores (ver Escofier
e Pages, 1992).

Como passar do resultado desse ajuste para indicadores? Trata-se de
utilizar,da melhor forma possivel, as informacoées resultantes do processo de
otimizacao. Esse ird fornecer as variancias associadas a cada fator (eixo de
projecao) e sua contribuicao para a inércia total. Também fornece as “cargas
fatoriais” como a decomposicdo de cada fator em termos das (k) variaveis
utilizadas e a composicdo de cada varidvel em termos dos fatores.

Para a representacao gréafica, o resultado fornece as coordenadas das
varidveis em cada plano fatorial que se deseja representar (dos individuos,
em outro plano). A boa representacdo das variaveis nesses planos permite
a interpretacao de seu significado e de cada um dos fatores, conforme o
caso. Essa representacao pode ser melhorada utilizando algum método de
rotacdo39. Esse seria o cenario ideal, mas nem sempre ocorre.

38 A matriz AA'é uma expressao geral de um procedimento que busca a melhor projecao de uma
nuvem de pontos no espago da k varidveis originais no espaco dos fatores, aqui representado pela
matriz E,. composto pelos vetores ey,. Para isso, é preciso estabelecer uma métrica (uma unidade
de medida aplicada a dlgebra matricial) que permita realizar a projecéo ponto a ponto no vetor
que melhor se serve a esta tarefa. O critério utilizado é considerar a projecao que, para © conjunto
de pontos, maximize a variancia da projecéo. Intuitivamente, aquela que distribui os pontos ao
longo do vetor de forma a ampliar a medida conjunta de distancia ao quadrado. Os
procedimentos para obtengao da métrica sdo detalhados em Escofier e Pagés (1992:75).

39 Nao realizado pelo WINSPAD3, mas disponivel em outros softwares, como STATISTICA, SAS ou
SPSS.

196



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

ANEXO 6

Metodologias de construcao de indicadores de capital social

A discussao abaixo visa apontar alguns cuidados na elaboracdo de
indicadores de capital social e sugerir alguns procedimentos que podem
auxiliar na agregacao dos indicadores obtidos. Referidos procedimentos
podem ser aplicados mesmo no caso de amostras nao representativas do
ponto de vista estatistico0.

Adiante, destaca-se um roteiro para a agregacao de indicadores de
capital social. Esses indicadores podem ser utilizados tanto em andlises que
tomam o capital social como varidvel dependente (cuja acumulagao seria
impactada pelo programa em andlise), quanto em analises que
consideram o capital social como varidvel independente, cujo nivel e
variacdo provocam mudancas nas condicdes de vida e de bem-estar de
comunidades de beneficiarios.

Outro tema discutido refere-se a relacdo entre o capital social e as
varidveis que ndo diretamente sdo atribuidas as causas dos fendmenos em
estudo. Essas varidveis podem ser obtidas por procedimentos derivados da
investigacdo qualitativa, da percepcao dos entrevistados: sdo as variaveis
latentes#!. Confirmando as possibilidades abertas pela exploracéo
estatistica de indicadores qualitativos, o trabalho de Flora & Flora (2000)
apresenta indicadores compostos, obtidos por meio de técnicas fatoriais.
Surge também a nocado de uma varidvel latente "acdo coletiva” como
composicao de outras trés varidveis latentes: a) legitimidade de alternativas
(composta a partir de 3 indicadores); b) mobilizacdo de recursos (3
indicadores); c) qualidade no estabelecimento de redes (4 indicadores; um
deles composto por 9 varidveis combinadas por meio de analise fatorial).
Tal exemplo permite captar a idéia de que na impossibilidade de mensurar
o fenbmeno diretamente, & possivel manejar escalas de percepcao de
beneficidrios no sentido de criar varidveis passiveis de validacdo por
métodos estatisticos, aplicados posteriormente.

40 Para andlise de procedimentos bastante cuidadosos na criacéo de indicadores que expliquem
a renda de diferentes estratos da populagdo no Brasil, ver Kageyama e Hoffrmann (2000).

41 Uma aplicagdo corrente das varidveis latentes é a construcdo do European Consumer
Satisfation Index (ECSI). Para se obter tal index, levanta-se por meio de instrumento de coleta as
seguintes varidveis latentes: expectativas dos clientes, qualidade percebida dos produtos e
servicos, valor percebido, satisfacdo do cliente, reclamacdes e lealdade do cliente.
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Outro exemplo de aplicacao é o trabalho de César, Soares e Mambrini
(2000)42, em que se discute os fatores que influenciam em resultados de
desempenho no teste de avaliacdo de alunos do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacéo Basica (Saeb) do Ministério da Educacéo, Brasil. Os
autores trabalharam com varidveis, segundo diferentes tipos de escala: a)
variaveis binarias para sexo — o que parece totalmente adequado; b) uma
escala ordinal para uma varidvel que sintetiza a percepcao dos alunos do
grau de dificuldade do teste; c) uma escala construida a partir de uma
varidvel latente que sintetiza o status socio-econdmico dos alunos,
utilizando a Escala de Samejima (1969), citado por Wright & Masters (1982).

Tais aplicacdes, tanto do conceito de varidvel latente quanto da anélise
multivariada, sugerem que o estudo do capital social deve ser fundado em
um instrumento de coleta adequado para a obtencdo de indices que
respeitem as caracteristicas desejadas para sua agregacao e que possam,
de preferéncia, ser utilizados com base em anélises amostrais. Por outro
lado, surge a possibilidade de utilizar varidveis de percepcao para tratar a
acumulacéo de capital social, varidveis latentes que componham modelos
estruturais e que permitam o uso de técnicas de sua validacao estatistica.

Técnicas estatisticas aplicadas a andlise do capital social sdo apresentadas
a sequir: andlise fatorial para construcdo de indicadores, método de andlise
estrutural, andlise confirmatoria e aplicacdo de modelos hierdrquicos.

A utilizacao de analise fatorial para construcao de indicadores

Em muitos casos, é desejavel utilizar um indice que represente um
conjunto de varidveis com significado comum. Uma das formas de
proceder a uma reducao é utilizar a Andlise de Componentes Principais
(ACP). Ribeiro e Dias (2004) obtiveram um indice agregado de atividade
econdmica municipal a partir de séries sem o componente sazonal de
varios indicadores parciais, como consumo de energia elétrica residencial,
industrial, atividade de emplacamento de automoveis, habite-se
concedidos, alvaras e arrecadacao de varias modalidades de impostos. Os
autores obtiveram, entdo, um indicador de como evolui um determinado
municipio no tempo sem que o leitor tenha que consultar varios
indicadores. E possivel até mesmo evitar ambigUidades na interpretacao
dos resultados.

42 E interessante consultar uma versao anterior do trabalho de César, Soares e Mambrini (1999),
que detalha ainda mais as varidveis e suas caracteristicas. Disponivel para download em:
www.est.ufmg.br/proav/influence.html.
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A técnica utilizada é bastante acessivel, pois demanda apenas uma tabela
com todos os indicadores nas colunas, de preferéncia em escalas
padronizadas (nUmeros/indices, escalas do tipo Likert ou Osgord). Todavia,
sendo possivel normalizar os dados, pode-se, inclusive, alimentar a analise
com indicadores de distintas dimensdes*3.

O primeiro passo € obter os chamados ‘componentes principais,
utilizando-se a multivariada técnica Analise dos Componentes Principais
(ACP), descrita no Anexo 5%.Em linhas gerais, cada componente principal é
resultado de uma combinacao linear das varidveis (indicadores de capital
social) ponderadas pela “‘contribuicado” de cada uma na variancia total do
componente.

Para obter o indice agregado, utilizam-se os n primeiros componentes
que mais contribuiram para a variancia total. A partir daf, dois caminhos sao
possiveis:

« utilizar diretamente os valores dos componentes obtidos para cada um
dos individuos analisados, caso esses possam ser interpretados com
clareza (exemplo: o primeiro componente combinaria os indicadores
parciais de capital social para fornecer uma clara indicacdo da capacidade
de organizacdo da comunidade; outro seria indicador da tradicao
comunitdria; outro indicaria capacidade das comunidades de gestao, até
o numero n de componentes com significado para a andlise)*>;

- utilizar os componentes principais para obter a importancia (peso) de
cada variavel (indicador parcial de capital social) em um (ou mais)
indicador agregado de capital social.

No caso da escolha recair sobre o procedimento mencionado no item “a’
uma adequada construcdo de indices depende da possibilidade de
interpretar os planos fatoriais obtidos ou, pelo menos, os eixos fatoriais. Assim,
a relacdo entre “Participacdo Associativa” e “Desempenho dos Gestores”
poderia formar um plano - resultante do ajuste e nao intencionalmente bem
entendido - em que os municipios estariam representados (com a ressalva
das limitacoes impostas pela amostra intencional).

43 E claro que informacées do tipo binério, sim ou nado, ndo seriam adequadas a este tipo de
analise. Também é limitante saber antecipadamente que, devido a regras do programa analisado,
o indicador varia entre 1 e 6, por exemplo, se 0 programa exigisse no minimo uma reuniao anual
e as condicdes efetivas dos beneficiarios tornassem muito raro uma freqiéncia anual uma reuniao
cada dois meses.

44 Os aspectos formais da andlise de ACP estao em Escofier e Pages (1992). Privilegiou-se a
interpretacado do método e os aspectos mais diretamente relacionados a construcao do indice.
Softwares, como o SPSS ou o SPADN, permitem realizar analises de componentes principais de
forma a atender a metodologia sugerida para a obtencéo de indices agregados.

45 Favaro (2005) utilizou este tipo de procedimento para formar indicadores tecnoldgicos, de
urbanizacéao, de estrutura fundidria, visando caracterizar municipios do Estado de Sao Paulo.
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E claro que algumas varidveis da matriz de dados originais contribuiram
com maior intensidade para a formacdo de um plano, participando
fortemente na deformacdo da nuvem de pontos originais — tendo elevada
inércia — enquanto que outras contribuiram mais fortemente para formacao
de outro plano, lembrando que na ACP cada plano é formado por fatores
ortogonais. Existindo varidveis fortemente relacionadas com cada um dos
eixos (fatores), é possivel utilizar a matriz quadrada X'’X de ordem nxn para
gerar dois fatores, cada qual com significado e cada um com contribuicdes
maiores de um conjunto distinto (e quase disjunto) de varidveis.

No segundo caso, seguindo a sugestdo de Ribeiro e Dias (2004), o
procedimento passaria por duas etapas. Na primeira, para cada variavel
(indicador parcial de capital social, como o nimero de reunides realizadas
no ano pela associacdo), calcula-se sua importancia utilizando a férmula
seguinte.

P,
Iep, = ——*C,

l,

Onde:

Cif € o valor da i-ésimo indicador de capital social no j-ésimo
componente principal;

Pj é a parcela da variancia atribuivel ao j-ésimo fator.

Assim, o indice agregado é obtido pela soma dos valores das varidveis
(valor do indice para cada assentamento analisado) ponderadas os /cp; (a
importancia de cada indicador, obtida pelo uso da ACP) ou seja:

k
ICS =) Iep, *V,

Os dois procedimentos para obtencdo de indices agregados
demandam atencdo com as varidveis utilizadas, seja a partir de
mensuracdo de atributos diretos da populacéo, seja por resultados da
aplicacdo de escalas de percepcédo. Dada a facilidade de conducdo do
método ACP, seu uso deve ser parcimonioso e restrito aos casos em que
realmente o rescalonamento obtido com a técnica fatorial represente a
variabilidade original do conjunto de varidveis que o alimentaram. Essa
observagao é critica no primeiro tipo proposto de agregacdo, uma vez que
um componente principal precisa ser interpretdvel para receber uma
ponderacdo e gerar um indicador agregado de capital social.
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O método de analise estrutural e suas aplicagcdes na analise do
capital social

A proposta de criacdo de indicadores a partir de informacdes
levantadas para avaliacdo do capital social fornece a base para estudos de
carater exploratdrio. Novos indicadores e novos grupos de varidveis em
torno de varidveis construidas a partir de varidveis de percepgao sobre o
capital social (latentes) poderao ser criados, 0 que permite um ganho nao
sd na obtencdo de um melhor significado dos indicadores (sintese mais
clara), mas também abre a possibilidade de analisar a mudanca estrutural
entre dois perfodos.

Os métodos de modelos estruturais envolvem um conjunto de
variantes, desde modelos de regressédo, “anélise do caminho’ métodos de
medida, modelos confirmatdrios, até a “anélise de caminho com variaveis
latentes’ no sentido de trabalhar com as diferentes varidveis estruturadas
em grupos em torno da criacdo de varidveis latentes.

O desenvolvimento pormenorizado do método dependerd de um
conjunto de andlises prévias, univariadas (para caracterizar o
comportamento das varidveis na amostra) e multivariadas.

Um esboco sobre analise confirmatdria

Uma anélise confirmatdria busca‘checar”se uma determinada estrutura
de relacdo de varidveis da sustentacao as varidveis latentes que lhes
correspondem.Visa também avaliar a correlacdo entre varidveis latentes.

Para ilustrar de forma mais ampla a andlise estrutural, um exemplo
esquematico explicita as possibilidades de trabalhar com a chamada
"andlise confirmatdria” para o estudo de indicadores de capital social?6. A
analise estrutural de indicadores, apresentada na Quadro 4, considera os
seguintes elementos:

+ as caixas nas margens do Quadro 4 apresentam vetores que contém
os valores dos indicadores de participacdo comunitaria (CPI, a
esquerda) e de desempenho do conselho (MCPI, a direita);

46 Para um exemplo relativo a varidveis que apresentem correlacdo entre variaveis ordinais
(obtendo assim coeficientes de correlacao chamados polychoric), ver Joreskog e Sérbon (1993) e
Byrne (1989).
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+ a cada individuo (associacdo/municipio) da amostra estdo associados
valores do conjunto de indicadores que irdo compor os vetores de
cada uma das caixas?/;

+ as setas originadas das margens, apontando para as caixas, referem-se
a mensuracao do erro de medida associado a cada uma delas, que
contribuem para o random effect;

- as figuras circulares centrais indicam as varidveis latentes que, no caso,
sintetizam duas medidas de capital social*s;

+ as setas em direcado as caixas quadradas indicam a contribuicdo de
cada uma para a variavel latente, como um sistema de pesos, ou
melhor, de cargas fatoriais.

Entre as duas varidveis latentes, existe uma correlagdo.Sua interpretacao
depende dos termos do problema. Pode ser interessante que CPl e MCPI
sejam positivamente relacionadas. A estrutura do problema garante a priori
que comunidades ativas ndo necessariamente estejam em municipios
com bom desempenho do Conselho Municipal e vice-versa (daf a razdo da
seta ndo pré-determinar um efeito de causalidade, que, todavia, pode ser
testado).

Quadro 4 Analise confirmatdria: um esquema simples para
relacionar CPl e MCPI

Indlca.olor~ de Assqqagoes
associagao? participam?
Renova Relacdo com
> diretores? < CPI MCPI > a prefeitura <
Alavanca Reunides
recursos? < > regulares? <

47 A escala dessas varidveis pode ser construida de vérias formas, segundo o estudo univariado
da distribuicdo de cada um dos indicadores. Esses modelos podem ser simples, como a escala
construida por Costa (2000), ou pode envolver a utilizacdo de métodos mais complexos de
mensuracao. Pode-se criar escalas nominais, ordinais, intervalares e mesmo criar varidveis binéarias.
Em outras palavras, é possivel ganhar flexibilidade em relagdo a uma padronizacdo de escalas para
todas as variaveis

48 No caso desse exemplo sao varidveis originadas do ajuste do modelo, que permitem que se
imponham restricdes sobre o comportamento da variancia de uma delas e mesmo se padronize
a escala das variaveis
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A andlise permite estabelecer a correlagao entre os indicadores?.

O Quadro 4 apresenta um modelo de andlise confirmatdria adequado
para relacionar duas varidveis latentes, relacionadas a dois subgrupos
estruturados ja no questiondrio, ou seja, a partir do instrumento de coleta
de informacdes. A adequacdo do processo se baseia na criacdo de dois
subgrupos associados as duas varidveis latentes para representar o CPI.No
exemplo, testa-se o modelo com dois fatores, cada fator sendo
determinado por apenas trés varidveis observaveis.

A seguir, apresenta-se a mesma andlise um pouco mais formalizada.
Sugere-se aos leitores que desejem aprofundar seus conhecimentos a
consulta ao trabalho de Joreskog e Sérbom, 1993.

Considerando que duas variaveis “‘grau de participacado nas reunides” e
"periodicidade das reunides” estejam relacionadas a uma varidvel latente
("participacao efetiva’); e que “resolucdo de problemas com recursos
proprios” e "'empréstimos financeiros” componham uma varidvel latente
("potencial financeiro”), essas quatro varidveis tém erro de medida e séo
representadas por x;, que € parte do vetor X. Elas estao estruturadas de
forma a relacionar-se com z,que é o vetor das varidveis latentes.

As duas primeiras linhas de X estdo relacionadas a primeira linha de V,
ou seja, a variavel latente z;. Cada varidvel assume valores segundo a escala
construida a partir das observacdes tomadas as P comunidades
amostradas. As varidveis latentes, nesse caso (como também no exemplo
anterior), sdo nao-observaveis.

Um teste econométrico pode ser feito: aplica-se a metodologia dos
componentes principais para as varidveis mencionadas. Espera-se que o
resultado, na forma de fatores, reflita a estrutura que se esta propondo:‘que
um fator sintetize a participacao efetiva e que outro, o potencial financeiro’

O passo seguinte pode ser conduzir uma “anélise de caminho”
considerando varidveis latentes e estimando a relacao entre elas.Essa andlise
pode ser estendida para abranger duas situagdes (a contribuicdo e a relagéo
entre as varidveis de cada grupo nos dois periodos), 0 que permitiria observar a
relacdo dessas variaveis latentes no tempo. Pode-se, inclusive, testar o quanto
isso afetaria os resultados do CPl, caso a andlise anterior indique uma relacao
causal clara dos indicadores de MCPI para a varidvel latente CPI.

49 Além das medidas de correlagao, é possivel testar a qualidade do ajuste (Goodness-of-Fit, ver
Joreskog e Sérbom, 1993, Cap.4), comparando a matriz de covariancia do modelo irrestrito - todas
varidveis correlacionadas - com a do modelo estruturado. A andlise permite avaliar os ganhos
resultantes da modificacdo de indicadores. O modelo permite entao que conhegamos a inter-
relagao entre eles.
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Outro passo, agora relacionado a estimar parametros, e ndo apenas
checar o processo estrutural de varidveis e indicadores, seria trabalhar as
varidveis a partir de um modelo estrutural hierarquizado, o que significaria
considerar dois niveis basicos: municipio e comunidades.

Aplicacdao de modelos hierarquicos

E possivel ainda hierarquizar a andlise para que capte a influéncia dos
municipios e das comunidades (familias) como forma de reforcar a
investigacdo sobre os indicadores de desempenho das associacdes e dos
municipios. Como ja citado, o uso de regressdo hierdrquica se aplica aos
casos em que a populacdo estd estruturada, como bem ilustra o caso da
educacao (Goldstein, 1995; Cesar, Soares e Mamlbrini, 1999)50.

Um modelo geral para um sistema hierdrquico em dois niveis é
apresentado a seguir. Os indicadores MPCl e CPI — ou proxies obtidas de
varidveis da amostra apresentada no Capitulo 3 - poderiam ser
transformados em varidveis dependentes e, por conseqiéncia, em um
modelo desse tipo, para buscar uma analise desagregada das explicacboes
por fatores fixos e aleatdrios que expliquem seu comportamento.Com isso,
pode-se perceber o efeito dos municipios em cada um dos indices e o
efeito dos fatores aleatérios relacionados as comunidades.

Supbe-se 0 seguinte esquema:

Yij com:

k=12,

j=1,2,.ni(unidades de nivel 1,comunidades);
i=1,2,..,N (unidades sorteadas de nivel 2, municipios).

Supde-se também que existem x; = {1, 2,..g} varidveis representando o
segundo nivel de observacdes (varidveis caracteristicas dos municipios,
mas nao especificamente das comunidades). Na i-ésima observacdo do 2°
nivel, pode-se escrever os dados observados da seguinte forma:

Na equacao acima, cada um dos j-ésimos e dos g-ésimos dizem respeito
as variaveis relativas aos dois niveis em que o modelo estd estruturado

50 Reafirma-se que um municipio especifico x ndo estd sendo estudado, ndo se constitui em uma
varidvel e sim em um estadgio da amostra. O mesmo se passa com as comunidades. Pode-se
todavia avaliar a influéncia dos municipios sobre a variabilidade observada pelo estudo.O mesmo
se aplica a comunidades.
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(varidveis das comunidades e dos municipios). O modelo hierarquico é
entao definido por um sistema de equacdes (respectivamente identificados
como 0.7 e 0.2):

Vi = X

iy T8, +8,u,

e

xi = X(x)Bx + Riwi

Nessas equacoes, X € X, sao matrizes visando captar os efeitos fixos
(fixed effects) e Sy e Rj sao matrizes para captar efeitos aleatorios (random
effects).

O modelo assume alguns pressupostos bastante restritivos, como
supor que os termos de erro vj e uj; sao iid com N(OZ g) e N(O,3 ). Alem
disso, assume a seguinte composicao:

Cov(v,.,uij) =0 parai =1,2,..N;j=12,..m

Os detalhes da estimacdo do modelo estdo em McDonald (1985). O
intuito foi sintetizar as vantagens e estimar o modelo hierdrquico como
forma de melhor decompor as causas de variacdo que explicam o capital
social, notadamente se a entidade municipio é causa de maior
participacdo comunitdria ou se maior participacao comunitaria tem
influéncia no desempenho dos conselhos municipais.

Em resumo, o objetivo da andlise estatistica do capital social é
complementar os outros niveis de analise e permitir testar as hipdteses
relativas as relagdes de causalidade entre os programas de intervencao
publica, variacdes no nivel de capital social das comunidades e combate a
pobreza.

ANEXO 7

A obtencao de um indicador sintético de capital social usando ACP

Esse método é adequado se as varidveis com maior peso forem as que,
em conjunto, sejam capazes de dar o significado desejado ao indice. E o

que serd apresentado a seguir, como proposta em situagdes em que se
perceba que indicadores em que se espera significado comum levem os
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individuos para bem longe na nuvem de pontos e, conseqlientemente,
nos planos fatoriais obtidos pela ACP.

Pode-se apresentar a constru¢cdo do indice de maneira mais formal
(trabalha-se a matriz original de dados, e apds o ajuste recém-descrito,
serdo obtidas as seguintes matrizes):

Xk — mMatriz de (v) variaveis transformadas;

Fnk — matriz dos valores para cada observagao em cada fator comum;

A, — matriz cujos elementos sdo coeficientes de correlacao linear entre
as variaveis e os fatores comuns.

O indice é representado pelos vetores M; ¢ (conjunto das somas dos
produtos dos escores fatoriais corresponden’tes a uma observacao pela
participacdo relativa dos fatores comuns na explicacdo da variancia
total®?).Com z < k52, tem-se M,, =F*V,+F,*V,'+.. ... +F, *V,' em que:

F| - fatores comuns selecionados (L =1,..2), cujos elementos sao
escores fatoriais;

V| - percentagem de variancia total explicada pelo fator comum
respectivo (L);

E facil mostrar que ao substituir V4’ pela soma de quadrados das cargas
fatoriais do I-ésimo fator comum, dividido pela porcentagem da variancia
comum explicada por esse mesmo fator comum para transformar a
equacado imediatamente anterior, obtém-se o indice desejado:

Mn.l* = Fm. * W'z.l

Nessa equacao, tem-se Wy , o vetor de autovalores dos fatores comuns
(como as cargas fatoriais sdo coeficientes de correlacdo linear, seus
quadrados sdo coeficientes de determinacdo que indicam a proporcao
explicada da variancia das varidveis).

Esse indice pode sofrer algum tipo de reescalonamento, visando evitar
problemas decorrentes de interpretacao do indice absoluto gerado.Como
se pode perceber, sua interpretacdo pode ser dificil, caso as varidveis
escolhidas sejam de natureza muito diversa.Varidveis com natureza muito
proxima, por seu turno, ddo pouca contribuicdo a inércia, podendo criar
problemas para a distribuicdo da varidvel indice ou propiciar o predominio
de poucas variaveis, o0 que tornaria o exercicio desnecessario.

51 Alguns detalhes relativos as propriedades do sistema de ponderacdo foram omitidos para
simplificar. Ver Escofier e Pages (1992).

52 O que representa o processo de redugao de um espago das varidveis de maior ordem para um
espago Z.
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ANEXO 8

Anadlise confirmatodria de estruturas baseadas em variaveis latentes

Essas estruturas, segundo Byrne (1989), permitem estimar um conjunto
de parametros segundo a equacao abaixo:

x=AE+9o

Essa equagdo pode ser expressa na forma de matriz de variancia-
covariancia.Veja-se:

x=A 0 +0,

Apenas para ilustrar melhor a idéia de estruturacdo em grupos de
variaveis relacionadas as varidveis latentes, apresenta-se a expansao da
acima transcrita.

Percebe-se que A, é composta por cargas fatoriais>3 relacionadas as
variaveis latentes §, e §,, respectivamente. Cada elemento de @ fornece a
variancia-covariancia dos fatores>4. Seu termo ®,, é zero quando os fatores
sdo ortogonais, 0 que sO aconteceria se as varidveis de um grupo fossem
independentes daquelas pertencentes ao outro grupo.

Finalmente, ¢4 € a matriz dos erros de medida ou termos residuais
associados a cada varidvel observavel. Na equagao anterior,impde-se uma
restricio de que esses erros sao nao-correlacionados, o que pode ser
relaxado>>.

A analise da lugar a avaliacdo da qualidade do ajuste e da possibilidade
de recompor os grupos, utilizando indices de medida e introduzindo
novas variaveis6,

53 As‘cargas fatoriais”indicam a importancia de uma variavel x em uma determinada varidvel sintese.
54 Espera-se uma baixissima co-variancia entre eles, em funcao da propria formula de calcular os
fatores:escolhe-se o primeiro vetor que mais contribui para a variancia total, passa-se para o segundo
vetor, ortogonal ao primeiro, com o segundo grau de contribui¢ao, assim por diante (dependendo
de quantas varidveis entram no calculo).

55 Detalhes sobre os problemas de estimagao de parametros sao apresentados em Goldstein (1995)
e também em Birk & Raudensbush (1992).

56 Nessa apresentacao esquematica, foi desconsiderada a influéncia do tipo de varidvel nas matrizes
de variancia e covariancia. Para o tipo de varidvel definida por Costa, a matriz de variancia e
covariancia baseada diretamente nas varidveis categdricas nao seria adequada.Nao ha necessidade
de impor uma estrutura tao rigida de escala quando se busca estimar variaveis latentes (ver Joreskog
& Sorbom, 1993, para uma discussao aprofundada). As varidveis latentes sendo nao-observéveis nao
tém uma escala intrinseca. Pode-se, como nas escalas de Samejima, definir uma unidade de medida
padronizando a varidvel e impondo limites para sua variacdo (no caso de -3 a +3). Quando existe
mais de um grupo, o problema pode ser resolvido padronizando-se uma das varidveis (em termos
de média e variancia) e estimando os valores das varidveis latentes do outro grupo, na relagao entre
0s niveis relativos aos mencionados CPl e MCPI.
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O mesmo procedimento pode ser feito em relacdo a criacdo de variaveis
latentes relacionadas a avaliacdo do desempenho dos conselhos.Como no
caso anterior, pode-se proceder a uma andlise confirmatdria para avaliar se
a formacao de grupos apresenta bom ajuste.

ANEXO 9

Expansao dos resultados amostrais, estimador razao e agrupacao
de municipios

A expansao dos resultados referentes as amostras baseia-se na teoria da
amostragem. As expressdes para a estimacao de médias e erros-padréo,
com base no plano amostral, séo assim exemplificadas>®:

Notacao

« H:nUmero de estratos presentes em um determinado estado;

* L,: nimero de municipios presentes no estrato (h) (h =1, 2,.., H);

* I:ndmero de municipios sorteados no estrato (h);

Npi numero de unidades amostrais secundarias presentes no
municipio () (i= 1,2, .., L) do estrato (h);

Ny Numero de unidades amostrais secundarias (UAS) selecionadas no
municipio (i) (i=1,2,..1,, do estrato (h);

* My nimero de unidades amostrais tercidrias presentes na UAS (j) (j =
1,2,..,NKj) do municipio (i) no estrato (h);

Mpj: Numero de unidades amostrais terciarias (UAT) selecionadas na
UAS (j) do municipio (i) do estrato (h);

fi, = /L, fragdo amostral relativa as unidades amostrais primarias
(UAP) selecionadas no estrato (h);

f5ni = Ny /Ny fragdo amostral relativa as UASs selecionadas na UAP (i)
no estrato (h);

. f3hij = my; /My fragdo amostral relativa as UATs selecionadas na UAS
(j) na UAP (i) no estrato (h);

Xpijk € Yhij valores assumidos por duas varidveis de interesse na
unidade terciaria (k) (k =1, 2, .., M) da UAS (j) no municipio (i) e no
estrato (h);

57 Aspectos tedricos da metodologia descrita neste capitulo sdo encontrados nos capitulos 7 e 9
de Hansen, M. H., Hurwitz, W.N.e Madow, W. G. (1993a). Sample survey methods and theory: methods
and applications.Vol. 1. New York: John Wiley & Sons (Wiley Classics Library Edition).
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Mhjj Mhj;
* Xpjj = kE1Xhijk e Yy = k21yhijk :total das varidveis de interesse para todas

as UATs presentes na UAS (j) do municipio (i) no estrato (h);
My;; Mhijj .
X = My S Xpige My € Yhij = My 3 Y /My < estimador do total das
K=1 K=1
varidveis de interesse na UAS (j) do municipio (i) no estrato (h);
Ny Ny
* Xpi = lehij e Yy = Y Yy :total das varidveis de interesse no
)= k=1
municipio (i) no estrato (h);
Np; Np;
* Xhi = Nhi Exhij /1hi SBINES Nhi Eyhi] /1hi :estimador do total das
j=1 j=1
variaveis de interesse no municipio (i) no estrato (h);

L, L,
* Xp, = E1Xhi eY,= _E1Yhi :total das variaveis de interesse no estrato (h);
1= 1=

| !
*xp= L, E:xhi /h evy= L, Eh1yhi /h: estimador do total das varidveis
i= i=

de interesse no estrato (h);

H H
X=>X,eY= hE‘IYh :total das varidveis de interesse da populacéao;
h=1 =
H H . . . .
* X = > X, ey =Y Ynestimador do total das varidveis de interesse na
h=1 h=1
populacao.

Estimador Razao

As estimativas e as respectivas variancias do estimador do parametro
razdo populacional séo definidas por R=é )

A escolha desse parametro deve-se ao fato de que varios indicadores

de interesse podem ser escritos na forma do estimador (R) e, além disso,
meédias e propor¢des também podem ser encaradas como razdes, onde a
variavel (Y) indica o tamanho populacional e y;,; assume o valor 1.

Como estimador de (R) tem-se a expressao r=X
y
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A variéncia de (r) é dada |oor58

Ho1 Ly 1 Ny M2
V? = YZ{ h(1 fn )S, +E_Ei(1 Foni )30 + f—zf—h il (1 f3h|)83hlj},

=1, &Ny H=1Tqp =1 Ton §=1

Ly (X, - X
onde S1h _S1hX +R? S1hY - 2RS xy S12hX = 21—( Tl 1hy p
i= h—
Xy

Y _ 2
Xh‘:, Sty ;

analogo; S, .y _i (Xh' _XhIY vh)‘ Yh =Y—h,

L, -1 ' L,

Nhl (X —X f
S2hi =Saix + R?S3y —2RS,nixy ; SZhx = D hij = Ani/

S Ny-1 7
v _ X N (X = X Y
Ky = Nl ; S%.y andlogo;  Souxy = 2( hi 'XY'"’ '),
hi = Ny -1
2 Yhi a2 2 R2S2 . Mhij(xhi‘k _Yhi‘} .
Yhi = W ! SShu S3hIJX S3hin _2R83hinY ! Sghijx = - 1% /
| — hl] —_
X =M g analogo; g _M““k (Xhijk = X IYhijk - Yhi ); T o Yij
hij M 3hijy 3hijXy = E M 1 ij =—
hij k=1 hijk ~ hij

Partindo do principio de que a variabilidade das UAPs predomina na

variancia do estimador, Hansen, Hurwitz e Madow (1993a) propdem que
Vr2 seja estimada por:

V2o 1 [HL Lh 2 Ly th —;hy
Vi __2 E i onde: sh =sh +r?si -2rs, 5 shx = Eﬁ
i=1 h—
= Xp . .2 . ) I th‘;hx/hi‘yh). =  Yn
Xh = —— ; Siy analogo; sy =Y DYp = —.
Lh i=1 Ih -1 |_h

58 Hansen, M. H., Hurwitz, W. N. e Madow, W. G. (1993b). Sample survey methods and theory: theory.
Vol. 1. New York: John Wiley & Sons (Wiley Classics Library Edition).
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Agrupacao de municipios sorteados

Quando o desenho amostral para avaliacdo do programa é realizado
em multiestagio, prevendo o sorteio de municipios, pode ser conveniente
agrupar os municipios sorteados em espacos homogéneos. Esse
procedimento aumenta a probabilidade de que as comunidades de uma
mesma area tenham condicées similares de desenvolvimento. Uma forma
para atingir esse propodsito seria utilizar regides sécio-econdmicas
definidas pelos orgaos estatisticos governamentais (como as
microrregides homogéneas), embora se deva reconhecer que essas
divisdes podem nado garantir a homogeneidade desejada.

Como alternativa para se proceder ao agrupamento de municipios
sorteados, pode-se utilizar o modelo estatistico conhecido como andlise de
cluster>®. Os municipios dentro de uma microrregido homogénea que
mostrarem similares em termos de condicdes de desenvolvimento seriam
agrupados. O input utilizado nessa tarefa seria um conjunto de
informacées em nivel de municipio, que poderia ser obtido de fontes
secundarias, como o censo demografico e o agropecuéario.

A andlise de cluster é uma ferramenta de cardter exploratério, cujo
objetivo é agrupar elementos de um conjunto em subgrupos
homogéneos, considerando que a similaridade entre os elementos de um
mesmo agrupamento deve ser maior do que a similaridade desses com os
elementos de outros agrupamentos. A andlise de cluster permite classificar
grupos de municipios homogéneos a partir dos municipios sorteados.

A classificacdo dos municipios sorteados em grupos é elaborada de um
vetor de (p) varidveis que caracterizam cada um dos municipios
selecionados.Formalmente; M; (Xjy, Xy, .. Xjp), onde M; identifica o municipio
() (i=1,2,..,k),e (k) ototal de municipios sorteados nos quatro estados. De
se destacar que X; equivale a variavel (j) (caracteristica do municipio); e Xj
ao valor da variavel (j) no municipio (i).

A selecao das varidveis utilizadas para a medicdo da similaridade entre
0s municipios pode ser feita com base:

a) em informacdes disponiveis na(s) unidade(s) de gerenciamento do
programa como:

+ pertence ou nNAao a area prioritaria;

+ populacéo total do municipio;

+ populacao rural;

59 A andlise de cluster também é conhecida como andlise de agrupamentos, taxonomia numérica,
tipologia, entre outros.

211



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

+ localizacao (regido sdcio-econdmica ou outra a que pertence);
+ numero de projetos demandados e concedidos;
+ nimero de comunidades atendidas por outros projetos.

b) informacdes disponiveis em censo agropecuario:

- varidveis relacionadas com a vocacao produtiva da terra (terra para
agricultura, pecuéria, florestas e ndo utilizdveis como porcentagens da
area total do municipio);

+ varidveis relacionadas com a gestdo econdmica e com os resultados
da atividade agricola (investimentos, financiamentos, despesas do
valor de producao, valor adicionado em reais por hectare — R$/ha);

« varidvel que ressalta o nivel tecnoldgico (nimero de tratores por mil
hectares);

- variavel relacionada ao nivel de concentracdo fundiaria (Indice de
Gini).

Os valores dessas varidveis, para cada municipio, sdo ordenados na

forma de uma matriz denominada matriz de dados. Cada linha da matriz
corresponde a um municipio e, cada coluna, a uma variavel.

Quadro 5 Matriz de dados

Vi Vs WV Vp
My X171 X12 - Xy Xip
M> X)1 X271 - Xy Xop
M X1 X2 =Xy Xip
Mm XM1 XM2 - XMy XMmp

X|j:valor da varidvel V; para o municipio M|

Formada a matriz de dados, essa deve ser padronizada® para evitar que
as unidades dimensionais de cada varidvel possam afetar o célculo da

60 Uma varidvel padronizada é adimensional, ou seja, € um numero puro que permite a
comparagao entre varidveis e apresenta média zero e desvio padrdo igual a 1. As varidveis serédo
Xij-Xj

padronizadas com a relagdo seguinte: zj= onde, Zj é a varidvel padronizada, Sj e Xj sao,

respectivamente, o desvio padrao e a média da variavel Xij.
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similaridade ou distancia®!. Com as varidveis padronizadas e, escolhida a
forma de quantificar similaridade ou distancia entre pares de municipio,
forma-se a matriz de similaridades ou de distancias (Quadro 5).

Quadro 6 Matriz de similaridades

M1 M2 MU MM
M; D11 D12 . D1J . DIM
Mo D21 D21 . D2J . D2M
M Di1 D2 - Dy Dim
Mm DMt Dm2 - Dmy . Dmm

Dj;: Similaridade ou distancia entre o municipio M; e 0 municipio I\/\J-.

A matriz de similaridades serve de base para agrupar municipios. Os
agrupamentos sdo obtidos por meio de dois algoritmos, utilizados em
forma sequencial. Primeiro, utiliza-se um algoritmo hierdrquico aglomerante
(tree clustering) para determinar o possivel nimero de agrupamentos ou
clusters. A seguir, com o propdsito de confirmar o numero de clusters
obtidos com o algoritmo hierdrquico, e as possiveis varidveis que o
determinam, emprega-se um algoritmo de otimizacao (k-means).

O algoritmo hierarquico aglomerante (tree clustering) parte de uma
configuracgao inicial formada por todos os (n) municipios. Cada municipio,
na microrregido homogénea, forma um agrupamento, tendo-se, portanto,
(n) agrupamentos. Novos clusters sao fundidos, unindo dois dos clusters
existentes em um Unico agrupamento. Os dois clusters escolhidos para a
fusdo sdo 0s mais proximos. O processo de fusdo continua, passo a Passo,
até que todos os municipios formem um Unico agrupamento®2. Uma vez
determinados 0s agrupamentos ou clusters, 0 processo é representado
graficamente por meio de um dendrograma. Os saltos significativos
apresentados sdo a guia para a decisdo do nimero de agrupamento.

61 Para a medida de similaridade ou distancia entre dois municipios dentro de uma MRG, em base
as variaveis listadas, pode ser utilizada a distancia euclideana oij- F &i-viP.

62 A forma de agrupar os municipios pode ser feita pelo método Ward's (1963). Esse método usa
a andlise de varidncia para avaliar as distancias entre os clusters e tenta minimizar a soma de
quadrados (SS) de qualquer par (hipotético) de clusters que podem ser formados a cada passo.

213



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Acdes de combate a pobreza rural:
metodologia para avaliagdo de impactos

Uma vez selecionado o numero de clusters em cada microrregiao
homogénea, por meio do algoritmo tree clustering, aplica-se o algoritmo k-
means®3. Em geral, esse método produzird (k) agrupamentos, 0os mais
diferentes possiveis. Escolhido o numero de agrupamentos (k), os (n)
municipios sdo classificados em (k) agrupamentos, de acordo com
determinado critério de similaridade ou distancia.

Essa classificacdo é a primeira etapa. A seguir, passo a passo, movem-se
0S5 municipios de um agrupamento para outro, de forma a melhorar a
qualidade da particdo, que é medida por uma funcao objetivod4. Dessa
forma, melhorar a qualidade significa maximizar (ou minimizar) o valor
dessa funcéo. A diferenca entre os métodos de otimizacéo reside na forma
pela qual a particdo inicial dos municipios é obtida e na funcdo que
pretendem otimizar com a nova alocagdo dos municipios.

Uma vez determinados os agrupamentos de municipios, esses sao
caracterizados em funcao dos parametros estatisticos das varidveis usadas
para determind-los. As estatisticas utilizadas sdo: média, desvio padrao,
minimo e maximo de cada variavel.

E importante assinalar que as técnicas da andlise de cluster sao de
carater exploratério, conduzindo a agrupamentos em funcao das variaveis
utilizadas. Portanto, esses devem ser revistos em funcao de outros critérios,
a fim de aprimorar os agrupamentos. Nesse sentido, a andlise de cluster é
apenas uma ferramenta auxiliar para o pesquisador. A experiéncia de
peritos é fundamental nesse processo. Cabe a eles discutir os
agrupamentos obtidos e, principalmente, elaborar hipdteses para justificar
a classificacao obtida. Essa ndo é uma tarefa facil, séo inUmeros os casos em
que nao é possivel explicar as diferencas entre os agrupamentos ou nem
mesmo caracterizar alguns deles.

63 Operacionalmente, pode-se pensar no algoritmo k-means como uma andlise de variancia
(Anova) ao contréario. O teste de significacdo da Anova avalia a variabilidade entre os grupos contra
a variabilidade dentro do grupo ao realizar o teste de significancia para a hipdtese que as médias
sao diferentes umas das outras. Na andlise de variancia padrao, a maior possibilidade de aceitar a
hipodtese nula: as médias de (n) grupos sao estatisticamente iguais (Ho: y, = 4, = ...= u,) e
depende de duas coisas: i) maior dispersdao dos elementos dentro de cada grupo, porque a
diferenca observada entre as médias amostrais pode ter ocorrido aleatoriamente, mesmo que as
meédias sejam todas iguais; ii) as médias dos grupos proximas umas das outras. O algoritmo k-
means procura a menor dispersao entre os grupos e a maior diferenca entre as médias dos grupos.
64 O algoritmo k-means parte de (k) agrupamentos aleatdrios e coloca os elementos em (k)
agrupamentos pré-estabelecidos tratando de otimizar dois objetivos: i) minimizar a variabilidade
dos elementos dentro dos agrupamentos e; i) maximizar a variabilidade entre os agrupamentos.
Os elementos sao recolocados tratando de conseguir resultados significativos para a Anova. Isso
é feito examinando as médias de cada agrupamento sobre cada varidvel para avaliar as distancias
dos (k) agrupamentos. A magnitude do teste F da Anova, realizada sobre cada varidvel, é uma
indicacdo de como a varidvel discrimina entre os agrupamentos.
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Finalmente, a andlise do perfil dos agrupamentos ndo deve limitar-se
apenas a medidas estatisticas relativas as variaveis utilizadas na sua
determinacao. O comportamento de outras varidveis deve ser estudado e
talvez essas novas variaveis permitam entender melhor as diferencas entre
0s agrupamentos. A selecao de municipios com similares niveis de
desenvolvimento, para avaliar um programa, e com varidveis institucionais
COMo a governancga, capital social, entre outras, podem ajudar a aprimorar
a selecao realizada.
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