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RESUMO

A importancia de monitoramento e avaliacdo é cada vez mais reconhecida na comunidade
conservacionista. Neste artigo, n6s argumentamos que os métodos de ‘avaliacdo de progra-
mas’ desenvolvidos em outras disciplinas deveriam ser utilizados para testar causalidade em
projetos de conservagdo. Esses métodos incluem técnicas estatisticas e quase-experimentais
para construir os casos ndo observados de ndo-tratamento pela intervencdo: o que teria acon-
tecido sem a intervencdo e o que aconteceria caso a intervencao fosse aplicada em algum
outro lugar. Embora reconhecamos a natureza multidimensional de monitoramento e avalia-
¢do, enfatizamos a necessidade crescente de andlises quantitativas da eficacia de interven-
¢oes, controlando fatores de confusdo, com o objetivo de dar aos tomadores de decisdo maior
seguranca de que recursos adicionais podem realmente aumentar a escala dos resultados da
conservacdo. Qualquer projeto conservacionista que assimile os métodos e medi¢oes aborda-
das nesse artigo fardao uma vital contribuicao em direcao ao preenchimento da grande lacuna
no nosso conhecimento sobre os mais eficazes investimentos em conservagao.

ABSTRACT

The importance of monitoring and evaluation is increasingly recognized in the conservation
community. In this article, we argue that ‘program evaluation’ methods developed in other fields
should be used to test for causality in conservation programs. These methods include quasi-expe-
rimental and statistical techniques to construct the unobserved counter-factuals: what would happen
without the intervention, and what would happen if the intervention were applied elsewhere.
While recognizing the multi-dimensional nature of monitoring and evaluation, we emphasize the
increasing need for quantitative analysis of the effectiveness of interventions that controls for
confounding factors. This will give policy makers greater confidence that additional resources can
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actually scale-up conservation results. Each conservation project that incorporates the methods
and measurements reviewed in the paper will make a vital contribution towards filling the large
gap in our knowledge about the most effective conservation investments.

INTRODUCAO

A importancia de monitoramento e avalia¢do é cada vez
mais reconhecida na comunidade conservacionista
(Christensen, 2003; Kleiman et al., 2000; Sanderson
2002). Embora organiza¢des conservacionistas costu-
mem empregar varios métodos distintos de avaliacdo,
alguns principios comuns sdo reconhecidos e sdo, in-
clusive, postos em pratica com freqiiéncia. Um desses
principios é a importancia de identificar e medir os
objetivos de um projeto ou programa — ou seja, nao
somente os insumos ou atividades (p.ex., numero de
domicilios ou hectares envolvidos), mas também os re-
sultados ou metas (p.ex., aumento da riqueza familiar
e biodiversidade preservada). Outro principio comum
é a necessidade de desenvolver um modelo conceitual
das relacdes causais entre insumos ou atividades e os
resultados almejados. O planejamento fundamentado
em relagdes causais explicitas e o monitoramento ba-
seado em indicadores de resultado sdo elementos cha-
ve de sistemas de monitoramento e avaliacdo em
desenvolvimento (p.ex., a abordagem de marco légico
(log frame) utilizada pela USAID e descrita em Gasper
2000) e conservacao (p.ex., os padrdes abertos propos-
tos pela Conservation Measures Partnership, CMP 2004).
No entanto, esses sistemas ndo demonstram como tes-
tar as relacdes causais postuladas, utilizando os indica-
dores de resultados (Ferraro & Pattanayak, 2006).
Neste artigo, n6s argumentamos que os métodos de
‘avaliacdo de programas’ desenvolvidos em outras
disciplinas deveriam ser utilizados para testar causali-
dade em projetos de conservacao. Esses métodos per-
mitem aos pesquisadores isolar mudangas atribuiveis
ao esforco conservacionista de um background de mu-
danca economica e social simultanea. N6s o ilustramos
com exemplos do estado do Acre, cujo governo tem
experimentado vdrias politicas inovadoras de desenvol-
vimento sustentdvel de base florestal (Kainer et al.,
2003). Isso inclui recomendacoes de politicas publicas
populares, como o pagamento por servicos ambientais
(Fearnside, 2005) e pacotes combinando construcado de
estradas e melhoramentos em servicos sociais e em fis-
calizacdo ambiental (Reid & Souza, 2005). Dados os li-
mitados recursos disponiveis a conservacado, é critico
que se tome licdes de tais experimentos politicos e que
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se identifique quais interveng¢des sao as mais eficazes,
rejeitando potenciais efeitos de confusdao (CMP, 2004).
Métodos de avaliacdo de programas alcancam isso
aplicando o mesmo rigor cientifico e o estado da arte
em metodologia tipicamente utilizados para testar hi-
péteses ecoldgicas (Ferraro & Pattanayak, 2006). Esses
métodos incluem técnicas estatisticas e quase-experi-
mentais para construir os casos ndo observados de ndo-
tratamento pela intervengao: o que teria acontecido sem
a intervencdo e o que aconteceria caso a intervencao
fosse aplicada em algum outro lugar.

Para ilustrar tanto a importancia como o desafio da
avaliacao de programas, considere um programa como
o Pro-Ambiente, que paga aos proprietarios de florestas
por servicos ambientais. Os proprietdrios sdo mais pro-
pensos a serem voluntdrios em tal programa se eles
forem mais inclinados a conservar a floresta, talvez por-
que dao mais valor a sua floresta, ou porque lucrariam
menos com usos alternativos da terra. Isso sugere que o
impacto dos pagamentos seria superestimado pela com-
paracdo de florestas conservadas entre participantes e
nao-participantes. Por outro lado, se os gestores de pro-
gramas direcionam pagamentos a dreas que sdo amea-
cadas pelo desmatamento, a comparagdo de florestas
conservadas em areas cobertas pelo programa com areas
ndo cobertas subestimaria o impacto dos pagamentos.
Tanto um caso como o outro sdo exemplos de selecdo
endoégena, o que provavelmente caracteriza muitas, se-
ndo a maioria das interven¢des conservacionistas.

Descrevemos aqui monitoramento e avaliacdo con-
vencionais, ilustrando as suas limitacdes no contexto
de dois exemplos do Acre. Inspirando-nos em Ferraro
& Pattanayak (2006), revisamos os métodos quase-
experimentais de avaliacdo de programas, incluindo
desenho amostral, coleta de dados e andlise dos im-
pactos de intervencdes nao-aleatérias, como progra-
mas pagando por servicos ambientais. Nos tracamos
exemplos de avaliacdes de politicas sociais no Brasil
(p.ex., fornecimento de agua e saneamento, reducao
de pobreza, nutricdo) e sugerimos como os métodos
poderiam ser aplicados no Acre. Essencialmente, todos
esses métodos sdo elaborados para compensar a falta
de controles experimentais, portanto concluimos com
uma discussdo sobre o potencial de realizacdo de ex-
perimentos reais de politicas publicas.



MONITORAMENTO E AVALIAGAO CONVENCIONAL
DOS IMPACTOS PROGRAMATICOS

Sistemas de monitoramento e avaliagdo convencionais
servem a propositos multiplos, desde a responsabili-
zacao dos executores, a garantias de prestacdo de
contas, ao aprendizado e a orientacdo de politicas pu-
blicas. (Hailey & Sorgenfrei, 2003). Em conservacdo,
monitoramento e avaliacdo sdo freqiientemente con-
ceitualizados como parte do Manejo Adaptativo (CMP,
2004; Margolis & Salafsky, 1998). A Conservation
Measurement Partnership recomenda um sistema que
possa “isolar e avaliar os efeitos de sua intervencao”,
considerando “o processo e impactos assim como po-
tenciais fatores de confusdo” (CMP, 2004). No campo
mais amplo do setor ndo-governamental e de desen-
volvimento, Hailey & Sorgenfrei (2003) também apon-
tam uma crescente énfase na avaliacdo de impactos e
eficacia. Eles percebem que ha algum “consenso sobre
as caracteristicas chave de sistemas de avaliacdo de
impacto eficazes. Estas incluem participacdo de
stakeholders', auto-avaliacdo, triangulacdo e uso de uma
mescla de métodos e ferramentas, assim como sélida
analise e comunicacdo através da disseminacdo das
conclusoes”. Essa mescla freqiientemente inclui “me-
didas nao-financeiras, qualitativas e baseadas em
processos”, assim como as tradicionais medidas quan-
titativas de performance. Embora reconhecamos a na-
tureza multidimensional de monitoramento e avalia
¢do, enfatizamos a necessidade crescente de anadlises
quantitativas da eficacia de intervencgoes, controlando
fatores de confusdo, com o objetivo de dar aos policy
makers? maior seguranca de que recursos adicionais
podem realmente aumentar a escala dos resultados da
conservacao.

Avaliacdo de impactos requer a identificacdo do ob-
jetivo ou resultado almejado e de indicadores mensu-
raveis, e o emprego de uma técnica apropriada para
coleta de dados. Por exemplo, se o resultado almejado
é a manutencao dos servicos ambientais fornecidos por
florestas, o indicador pode ser area florestal e a técnica
para coleta de dados, o sensoriamento remoto. Por sua
vez, se 0 objetivo é a manutencdo da biodiversidade,
um dos indicadores poderia ser relacionado a ativida-
de de caca, sendo os dados coletados através de um
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levantamento domiciliar. Freqiientemente, esses dados
sdo coletados somente de participantes (ou equivalen-
temente, areas focais) em um programa. Isso pode for-
necer a base para um valioso estudo de caso, mas gera
pouca informacdo quantitativa sobre impactos. Avalia-
¢Oes mais rigorosas, portanto, comparam o indicador
tanto ‘antes como depois’ ou ‘com e sem’ programa. O
primeiro caso requer planejamento adiantado para que
os participantes sejam entrevistados antes de uma
intervencdo, estabelecendo uma baseline®>. O segundo
requer a coleta de informacdes sobre um grupo mais
abrangente tanto de participantes como de nao-parti-
cipantes do programa.

O problema com comparac¢oes simples baseadas
nesses desenhos amostrais comuns é que eles ndo cap-
turam efeitos de confusdo — efeitos que sdo contempo-
raneos a intervencdo e que podem, plausivelmente,
afetar o resultado e assim mascarar o seu efeito. Como
descrito por Ferraro & Pattanayak (2006), eles incluem
tendéncias histdricas, programas ou politicas ndo rela-
cionados, caracteristicas ambientais e sociais nao ob-
servadas e selecdo endbégena. Eles mencionam que
“as andlises correntes tipicamente nao consideram as
implicacdes relacionadas ao que leva uma drea a ser
selecionada para uma intervencao e outra rejeitada, ou
a de que alguns individuos sejam ‘voluntdrios’ e outros
ndo. Em qualquer programa com aplicacdo nao-alea-
téria, as caracteristicas que influenciam a varidvel
resultado também influenciam com freqiiéncia a pro-
babilidade de serem selecionadas no programa. A ino-
bservancia da questao da selecdo enddégena pode
conduzir a estimativas enviesadas da eficacia de um pro-
grama’.

Por exemplo, um estudo na Africa constatou que
“o sucesso de dreas protegidas ndo estava diretamente
correlacionado com beneficios relativos a geracdo de
empregos na comunidade vizinha, a educacdo conser-
vacionista, as associacdes conservacionistas, ou a
presenca e alcance de Programas Integrados de Con-
servacao e Desenvolvimento (PICDs)” (Struhsaker et al.,
2005). Em resposta, Ferraro & Pattanayak (2006) argu-
mentam que “intervencdes como os PICDs e progra-
mas de educacdo conservacionista ndo sao alocados
aleatoriamente através da paisagem. Interven¢des com
base comunitdria sdo mais propensas de serem adotadas

! Nao ha tradugdo literal ao portugués. Stakeholders sdao o conjunto de pessoas e entidades interessadas - direta e indiretamente - num
determinado projeto, ou seja, aqueles que estdo envolvidos, sdo afetados ou atingidos pelo resultado final de um projeto.

2 N&o ha traducdo literal. Policy makers sdo aqueles responsaveis por planejar politicas pdblicas.

3 Sem traducdo literal, significa uma linha base, de referéncia.
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em dreas que estdo enfrentando fortes pressdoes huma-
nas. Portanto, comparando-se resultados médios da
conservacdo em dreas onde as intervenc¢oes beneficiam
comunidades locais (sob forte pressdo) com resultados
médios em dareas onde ha poucas intervencdes de tal
tipo (sob pouca pressao), gera-se uma estimativa
enviesada (para baixo) da influéncia da conservacio em
tentativas de beneficiar moradores vizinhos a areas pro-
tegidas”.

Florestania no Acre

Para demonstrar a presenca muito comum de efeitos
de confusdo, consideramos dois programas do esta-
do do Acre. Escolhemos o Acre nido porque ele é de
qualquer forma melhor ou pior em programas de
monitoramento e avaliagdo, mas porque a gestdo do
Governador Jorge Viana decidiu fazer do estado um
exemplo de desenvolvimento com base florestal, com
estratégias que incluem certificacdo florestal, areas pro-
tegidas de uso multiplo e um subsidio estadual para
a producao de borracha, que é tratado como um paga-
mento por servicos ambientais. Essas iniciativas atrai-
ram interesse, abrangendo desde estados vizinhos
considerando programas similares, até a cobertura em
noticidrios internacionais (p.ex., Rohter, 2002). Portan-
to, é evidente a importancia de levar em consideracao
a forma como se poderia avaliar a eficicia desses pro-
gramas, incluindo a sua contribuicdo para o objetivo
duplo de conservacado florestal e bem-estar rural no
estado.

Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Acre
(PDSA)

A gestdo Viana adotou Governo da Floresta como seu
slogan, e florestania — servicos publicos e infra-estru-
tura melhorados para os cidadaos da floresta — como
uma politica chave. Essa infra-estrutura inclui estradas,
com a gestdo afirmando que Viana “ja entrou para a
histéria do Acre como o governador que mais asfaltou
e que mais se preocupou com estradas no Estado” (SEFE,
2004). Embora estradas sejam geralmente um anatema
para a comunidade conservacionista devido a sua 6b-
via correlacdo com desmatamento, ainda ha um debate
aberto sobre a direcdo de causalidade — a questdo das
“estradas endogenas”, os efeitos do melhoramento de
estradas em fronteiras antigas e o potencial de combi-
nar e concatenar adequadamente estradas com outros
servicos publicos e fiscalizacdo ambiental (Weinhold
& Reis, 2003). Esse potencial é a base para o PDSA,
financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID).
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O PDSA busca melhorar a qualidade de vida no esta-
do e preservar sua riqueza natural a longo prazo. Para
alcancar esse objetivo duplo, o governo estadual
propds pavimentar a BR-364 e, simultaneamente, esta-
belecer um ambiente politico e institucional que enco-
rajasse o manejo florestal sustentavel. A afirmacao é
de que com politicas apropriadas estabelecidas, a es-
trada facilitard o desenvolvimento com base florestal
através do melhoramento do acesso a mercados para
produtos florestais e a servicos ptblicos aos morado-
res rurais tradicionais. As politicas adequadas incluem
servicos publicos (educacdo, satde, informacgdo sobre
mercados, extensdo e treinamento), crédito acessivel,
aplicacdo da legislacao ambiental e suporte a mecanis-
mos que compensem os proprietarios das florestas por
servicos ecologicos (p.ex., a certificacdo de produtos
florestais). Representantes do governo do Acre argu-
mentam que a afirmacao é particularmente provavel de
ser favoravel aos moradores tradicionais das florestas,
cujas preferéncias e capital (humano, social, fisico e
natural) os predispde ao desenvolvimento de base flo-
restal. Esses grupos tém uma longa histéria de organi-
zacdo social e ativismo no estado.

Com os melhoramentos da estrada ja em vias de exe-
cucdo, o governo estabeleceu varios mecanismos para
o monitoramento de impactos ao longo da estrada. De
acordo com o documento de empréstimo, os indica-
dores a serem monitorados incluem (a) contagem de
domicilios pobres “beneficiados”, (b) area de “pastos
recuperados”, (c) aumento de renda nos domicilios be-
neficiados e (d) aumento na producdo agroflorestal.
Embora esse monitoramento ‘antes-depois’ seja critico
para prestacdo de contas, ele tem vdrias limitacoes em
relacdo ao aprendizado oriundo do projeto. Primeira-
mente, na area do projeto todos sao afetados tanto pelo
melhoramento da estrada como pelo resto do “pacote
de politicas publicas” e, portanto, nao sera possivel
separar tais influéncias. Em segundo lugar, como
mencionado acima, o Acre tem uma histéria tnica de
organizacao social, que certamente foi um fator impor-
tante na obtencdo do empréstimo do BID, e provavel-
mente afetara o resultado do PDSA: um problema
classico de selecao enddgena. Em terceiro lugar, varios
indicadores listados no documento de empréstimo me-
dem insumos em vez de resultados. Como insumos sao
geralmente mais faceis de serem medidos, haverd uma
tentacdo em focar-se neles em detrimento dos indicado-
res de resultado de conservacdo e desenvolvimento,
que sdo mais dificeis porém mais necessarios de serem
medidos.



Lei Chico Mendes

Durante a primeira gestdo de Viana, a agéncia estadual
Secretaria Executiva de Floresta e Extrativismo (SEFE)
foi responsavel por desenvolver alternativas econémi-
cas compativeis com a conservacdo para melhorar o
bem-estar de populagées rurais tradicionais. O ponto
central dos esforcos da SEFE foi o Programa da Borra-
cha, ou Programa de Desenvolvimento da Cadeia Pro-
dutiva da Borracha, e no cerne desse programa estava
um subsidio governamental a borracha, também conhe-
cido por Lei Chico Mendes. O objetivo imediato do sub-
sidio é melhorar os padrdes de vida dos seringueiros o
que, por sua vez, espera-se que reduza o desmatamen-
to por encoraja-los tanto a permanecerem na floresta,
prevenindo a invasdo de fazendeiros e criadores de gado
migrantes, como a se concentrarem na borracha, em
vez de expandirem suas atividades agricolas.

O estado argumenta que o subsidio da borracha é
justificado como um pagamento por servicos ambien-
tais. A maior parte da producdo de borracha no Acre
ocorre em florestas nativas, e as poucas plantagoes de
seringueira no estado também fornecem servicos am-
bientais, como protecdo de bacias hidrograficas e
seqiiestro de carbono, embora com biodiversidade sig-
nificativamente menor. A idéia de que esses servicos
sejam produzidos conjuntamente a produtos florestais
ndo-madeireiros ndo € exclusiva ao Acre. Por exemplo,
a Coordenadoria de Agroextrativismo do Ministério do
Meio Ambiente afirma que um de seus objetivos é o
crescente reconhecimento dos servicos ambientais
fornecidos por comunidades tradicionais. No caso da
borracha, pode haver inclusive beneficios a conserva-
¢do in situ de diversidade genética, que também nao é
refletida no preco de mercado (Davis, 1997).

A maior critica a Lei Chico Mendes é que ela subsidia
uma atividade que nao é mais viavel economicamente.
A maioria dos economistas argumentaria que é mais
eficiente pagar diretamente pelos servicos ambientais
desejados (p.ex., Ferraro, 2001). Da perspectiva do go-
verno, a dificuldade encontra-se na elaboracdo de um
mecanismo para selecionar, monitorar e pagar mora-
dores rurais, através de todo o estado, pela conservacao
de florestas. Um desafio é assegurar que os pagamen-
tos alcancem os seringueiros, ja que um dos objetivos-
chave é aumentar o seu padrao de vida. Um segundo
desafio é assegurar que os recebedores dos pagamen-
tos estejam de fato conservando a floresta. O subsidio
da borracha pode ser interpretado como um mecanis-
mo de incentivo pratico que se dirige a ambos desa-
fios. A ndo ser que o subsidio seja substancialmente
aumentado, é improvavel a atracdo de novas pessoas
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para a atividade seringueira, ou o encorajamento de
novas plantacdes de borracha. Portanto, o subsidio é
pelo menos, em certa medida, direcionado a si proprio:
somente seringueiros (os beneficidrios almejados) ex-
traem a borracha, e autofiscalizavel: a producao de bor-
racha requer uma floresta em pé.

Baseando-nos em registros da SEFE, sabemos que
entre 1999 e 2002 o governo estadual subsidiou mais
de 6,5 milhdes de quilos de borracha em nome de 6.750
seringueiros em 37 diferentes associa¢des, a um valor
de R$0,40 por quilo (posteriormente aumentado para
R$0,60 e R$0,70). Baseando-nos em estimativas es-
taduais da populacdao de seringueiros (ZEE, 2000), o
subsidio alcancou mais que um terco das familias de
seringueiros do Acre. Dependendo dos pressupostos e
periodos de tempo, o subsidio estadual gerou ao redor
de R$12,00 a R$20,00 por familia por més em média,
ou 16 — 25% do salario minimo oficial. Todos esses sao
indicadores de insumos do programa. As questdes mais
fundamentais de avaliacdo sdo: quao mais altas sdo as
rendas sob o subsidio da borracha e qual é o impacto
que isso possui sobre a floresta.

Para avaliar esses impactos, dados sobre os recebe-
dores do subsidio da borracha podem ser combinados
com pesquisas junto a moradores rurais do Acre na exe-
cucdo de uma andlise ‘com-sem’ subsidio. Por exem-
plo, dados de uma pesquisa de 2002 demonstram que
a quantidade possuida de gado e a venda de produtos
pecudrios (carne e leite) estdo altamente correlaciona-
dos a participacao no programa de subsidio da borra-
cha (Sills & Saha, 2004). Mas sera que isso significa que
os seringueiros que haviam comecado a investir em
gado sdo direcionados de volta a extracao de borracha
pelo programa (um resultado ambiental positivo), ou
que a renda incrementada pela borracha esta sendo
investida em gado (um resultado ambiental negativo)?
Novamente, esse é um problema de selecao endégena,
com o resultado de interesse (gado) possivelmente afe-
tando a participacdao no programa. Na verdade, noés
sabemos que os seringueiros sdo mais propensos a par-
ticipar do programa se eles tiverem uma familia grande
e se estiverem explorando um ntimero grande de serin-
gueiras, mas ndo reivindicam uma drea grande de terra
(Sills & Saha, 2004). Isso parece sensato: aqueles com
maiores probabilidades de beneficiar-se do programa
sd0 mais propensos a participar.

Para ilustrar os potenciais vieses resultantes da auto-
selecdo, assuma que os seringueiros que tém mais a
ganhar do programa também tém inicialmente meno-
res rendas e mais florestas. E assuma que renda e
cobertura florestal sdo indicadores dos resultados al-
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mejados pelo programa. Nesse caso, numa avaliacao
baseada na comparagdo desses indicadores ‘antes-de-
pois’ da participacdao do programa, o impacto na renda
seria provavelmente superestimado e o impacto na co-
bertura florestal subestimado. Por outro lado, numa
comparagdo ‘com e sem’ programa (uma comparagao
de participantes e nao-participantes), o efeito sobre a
renda seria provavelmente subestimado e o efeito so-
bre a cobertura florestal superestimado.

METODOS DE AVALIACAO DE PROGRAMAS

O campo da avaliacdo de programas fornece ferramen-
tas que isolam os efeitos causais de projetos, progra-
mas e politicas, controlando efeitos de confusdo, como
a selecao endoégena. Embora a avaliacdo de programas
tenha sido aplicada a uma ampla variedade de inter-
vencoes relacionadas a politicas publicas (p. ex., redu-
¢do de pobreza, capacitacdo para o trabalho, reabilita-
¢do de criminosos, satde publica), ela raramente tem
sido utilizada na avaliacdo de politicas ambientais
(Bennear & Coglianese, 2005). Ferraro & Pattanayak
(2006) sugerem razoes pelas quais esses métodos nao
tém sido aplicados no campo da conservacdo e argu-
mentam que isso representa uma oportunidade per-
dida de aprender da experiéncia e de direcionar, de
melhor forma, os limitados recursos da conservagao.

Experimentos naturais

Uma estratégia de avaliacdo de programas é aproveitar
os conhecidos ‘experimentos naturais’ — situacdoes em
que natureza ou acaso criaram grupos ‘tratamento’ e
‘controle’, p.ex., participantes e ndo-participantes no
programa sendo avaliado (Rosenzweig & Wolpin, 2000).
Ferraro & Pattanayak (2006) sugerem que desastres na-
turais podem “criar barreiras naturais que protegem ou
expoem florestas a pressoes sociais de forma diferen-
te. Ambos lados das barreiras naturais fornecem locais
comparaveis para avaliacdes. A natureza, em vez de
pessoas, seleciona as unidades com base no acaso, e
assim elimina o viés na selecao”. Mais freqiientemente,
algum elemento aleatério de politica governamental cria
um experimento. Por exemplo, Wood & Walker (2004)
afirmam que politicas emergenciais de regularizacao
fundidria na regido do Araguaia-Tocantins resultaram
em uma alocacdo aleatoéria de titulos de terra para al-
guns fazendeiros e nao a outros, permitindo-lhes infe-
rir sobre o impacto do status de posse sobre o uso da
terra. Olinto et al. (2003) e Morris et al. (2004) estuda-
ram o impacto da Bolsa Alimenta¢do na nutrigao,
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através da comparacao entre participantes do pro-
grama e pessoas elegiveis a participar, mas que foram
acidentalmente excluidas das listas devido a erros no
banco de dados dos computadores.

Fronteiras politicas e administrativas sdo outro tipo
de experimento natural. O empréstimo do BID para o
PDSA fornece ao Acre meios de melhorar o acesso a
estradas e, simultaneamente, implementar politicas que
tragam beneficios, regulamentacdo, crédito e outros
mercados a regido. Embora estados vizinhos possam
seguir politicas similares no longo prazo, o emprésti-
mo criara um experimento natural no curto prazo: tan-
to o Acre como o estado vizinho do Amazonas serdo
impactados pela estrada, mas somente o Acre benefi-
ciar-se-a de outras politicas elaboradas para promover
o manejo florestal sustentavel. Além disso, no Acre as
atividades do programa serdo direcionadas a areas espe-
cificas, permitindo comparac¢des entre municipios den-
tro do estado. Com um desenho amostral cuidadoso, uma
pesquisa poderia incluir domicilios que apresentam di-
ferencas no acesso a mercados e em outras politicas,
nas escalas temporal e espacial, criando uma oportuni-
dade de identificar os efeitos do ‘tratamento’ somente
com o melhoramento do acesso a estrada, e com o ‘pa-
cote modernizador’ mais completo proposto pelo PDSA.

A desvantagem de experimentos naturais é que eles
raramente envolvem uma aleatorizacdo perfeita. Por
exemplo, os mesmos fatores que auxiliaram o Acre a
receber o empréstimo do BID - histérico de organiza-
¢do social das populacoes dependentes da floresta,
apoio popular a politicas de conservacao de florestas —
também poderiam influenciar os resultados. Em termos
técnicos, domicilios sdo heterogéneos tanto em carac-
teristicas observaveis (p. ex., capital natural) como em
nao-observaveis (p. ex., preferéncias por tipo de traba-
lho). Essa heterogeneidade pode estar relacionada aos
limites municipais e estaduais, sendo o ‘tratamento’
neste caso nao distribuido aleatoriamente através das
familias (ou comunidades) e, portanto, sujeito ao viés
de selecdo. Controlar tais diferencas requer outros pas-
sos: medir as condicdes de baseline (p. ex., desmata-
mento e bem-estar), examinar covariaveis relevantes nos
domicilios (outros fatores que afetem o desmatamento
e o bem-estar, e fatores que influenciem o alcance da
politica) e aplicar métodos estatisticos para construir
grupos controle.

Baselines, covariaveis, e grupos controle

Baselines, mensuracao de covaridveis e grupos controle
sdo os trés métodos interdependentes bdasicos para li-
dar com efeitos de confusao em qualquer pesquisa cien-



tifica (Ferraro & Pattanayak, 2006). Baselines medem
condi¢des e comportamentos anteriores a intervencao,
e assim controlam condig¢des iniciais que poderiam afe-
tar as medidas de eficacia do programa. Covariaveis sdo
fatores observaveis que também influenciam a medida
de resultado; esses fatores podem ser socioeconomi-
cos, biofisicos, econdmicos ou institucionais. Grupos
controle sao individuos, comunidades ou areas nao sub-
metidos a intervencio, mas que em outros aspectos sao
similares (em geral). Esses métodos sdo aplicaveis mes-
mo que um experimento natural ndo esteja disponivel.
Para organizar as idéias, discutimos a Lei Chico Mendes.

Como descrito anteriormente, ao combinar registros
administrativos do subsidio da borracha no Acre com
dados de levantamentos domiciliares, podemos fazer
comparacoes entre domicilios beneficiados ou nao pelo
subsidio. Como a participacdo do programa é volunta-
ria, necessitamos informacoes adicionais para construir
um grupo controle que seja valido. Tais informacdes
poderiam ser uma baseline, p. ex., informagoes sobre o
indicador de resultado relativo a posse de gado antes
do subsidio da borracha. No entanto, ainda nao seria-
mos capazes de identificar se os domicilios participan-
tes foram motivados por (ou focados devido a) fatores
nao observados especificos. Portanto, poderiamos uti-
lizar informacgoes sobre as caracteristicas dos domici-
lios que sdo determinantes exégenas da participacdao
do programa de subsidio e de resultado. Alguns estu-
dos tentam aproximar-se desse desenho amostral ao
perguntar questoes retrospectivas (p. ex., Walker et al.,
2000; McCracken et al., 2002), porém a confiabilidade
de dados recordados ndo é bem fundamentada (Rindfuss
et al., 2003).

Outra estratégia de obtencado de baselines e covaria-
veis é definir a unidade de andlise — como um municipio
ou cidade — e usar dados secundérios de levantamen-
tos, como a Pesquisa Nacional por Amostragem de Do-
micilios (PNAD). Obviamente, tal estratégia requer que
o resultado e as covaridveis de interesse sejam regis-
trados no levantamento. Por exemplo, Pianto & Soares
(2004) avaliam o impacto do Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil (PETI) utilizando dados da PNAD e
aproveitando-se do fato de que o PETI foi executado
em fases, em municipios distintos em anos diferentes.
Clark et al. (2004), da mesma forma, utilizam dados se-
cundarios para avaliar o impacto da privatizacdo da agua
e de sistemas de saneamento no Parand. Em ambos
casos, os autores tém acesso aos resultados médios mu-
nicipais (p. ex., nimero de crianc¢as trabalhando em
atividades degradantes ou perigosas, niimero de domi-
cilios com dgua encanada) antes e depois da interven-
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¢do politica. Eles utilizam informacoes sobre os niveis
baseline dos resultados e covariaveis relevantes para
identificar grupos controle e construir o controle expe-
rimental ex post facto, empregando os métodos esta-
tisticos que nos descrevemos adiante.

Andlise estatistica

As técnicas estatisticas — ou econométricas — utilizadas
em avaliagdo de programas permitem que relacdes cau-
sais hipotéticas entre as atividades do programa e os
resultados almejados sejam testadas. Essas técnicas le-
vam em conta tanto o cendrio observado como cena-
rios hipotéticos, ou seja, tanto o efeito do programa
de intervencdo sobre os participantes como o que ocor-
reria aos mesmos participantes em situagdes hipotéti-
cas ‘sem intervencdo’. Nos focamos em métodos de
“emparelhamento”(matching), assim chamados por com-
binar (ou, emparelhar) areas (ou domicilios) de um pro-
grama com areas (ou domicilios) “muito similares” que
ndo participam do programa. Esses pares ndo-partici-
pantes servem como um controle experimental ex post
facto. Antes de nos voltarmos ao emparelhamento, re-
visamos primeiramente um método econométrico mais
convencional: Variaveis Instrumentais (VI). Baker (2000)
fornece uma visao geral e nao técnica de ambos méto-
dos no contexto de avaliacdo de programas.

O método da Variavel Instrumental depende de fa-
tores exdgenos que influenciam a interven¢ao, mas ndo
o resultado da conservacao. E similar ao ‘experimento
natural’ pois o ‘instrumento’ (como a ‘natureza’) que-
bra a relacdo circular entra a intervencao e o resultado.
Por exemplo, no exemplo discutido em Experimentos
Naturais, os limites estaduais ou municipais sdo instru-
mentos eficazes que sdo correlacionados a interven-
¢do, mas ndo necessariamente ao resultado. Uma das
mais bem conhecidas aplicacoes da abordagem VI a
recursos naturais é um estudo sobre como o manejo
florestal comunitario afeta a coleta de lenha no Nepal.
Edmonds (2002) utiliza a presenca de programas de
extensdo e postos de fiscalizacdo florestal para expli-
car a formacao de grupos de manejo locais. Ele demons-
tra que essas variaveis nao estdo relacionadas a coleta
de lenha e, portanto, sdo instrumentos validos. Ele
entdo testa se esses grupos de manejo influenciam a
coleta de lenha. A abordagem ‘VI' e sua semelhante
‘funcdo controle’ sdo freqiientemente utilizadas em pro-
gramas sociais, por exemplo, em estimativas de regres-
sos ao sistema educacional (Card, 2001; Heckman &
Navarro-Lozano, 2004). No entanto, como Ferraro &
Pattanayak (2006) advertem, “em geral, boas varidveis
instrumentais sdo dificeis de serem encontradas. O uso
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da abordagem VI tipicamente requer uma mescla de in-
tuicdo teorica clara, dados secundarios de boa qualida-
de e uma solida compreensado das condi¢oes de campo”.

O objetivo dos métodos de emparelhamento (matching)
é identificar um grupo de comparacdo que seja “muito
similar” ao grupo submetido a intervencao (Heckman
et al., 1997). Na verdade, idealmente haveria somente
uma diferenca chave: o grupo de comparacao nao teria
participado do programa. Considere o caso do subsi-
dio da borracha no Acre. O método de emparelhamen-
to pressupoe que a participacdao do programa pode ser
explicada segundo as caracteristicas observaveis dos
participantes. Conseqiientemente, o analista pode
combinar cada domicilio que recebe o subsidio com o
domicilio equivalente, ou seja, um domicilio com as
mesmas caracteristicas, mas que nio tenha recebido o
subsidio. Os domicilios em cada par combinado tém
idénticas probabilidades de participar do programa da
borracha. O impacto do subsidio da borracha nos par-
ticipantes — o efeito causal do programa da borracha —
pode ser calculado como a diferenca média dos resul-
tados entre os domicilios subsidiados e os ndo subsi-
diados, em cada par combinado.

Um dos melhores e mais utilizados métodos de em-
parelhamento é o de emparelhamento por nota de pro-
pensao (propensity score matching). Ele aborda um pro-
blema pratico do emparelhamento: quando o niimero
de caracteristicas utilizadas na combinac¢do é aumenta-
do para melhora-la, torna-se impossivel encontrar um
par exato para cada participante. Rosenbaum & Rubin
(1983) demonstraram que, em vez de parear participan-
tes e ndo-participantes em todas as caracteristicas
observadas, poder-se-ia parear baseando-se na proba-
bilidade de participacdo. A probabilidade é a nota de
propensao (propensity score), tipicamente estimada de
um modelo estatistico de participacdo em funcdo de
fatores ecologicos, socioecondmicos, institucionais e
geograficos (Ferraro & Pattanayak, 2006). Uma caracte-
ristica importante da abordagem de emparelhamento
é que ela é ndo-paramétrica e assim evita os pressu-
postos sobre distribuicdao e as restricoes de modelos
de regressao que estimam resultados como funcao de
caracteristicas observadas.

Métodos de emparelhamento tém sido amplamente
utilizados em paises em desenvolvimento na identifi-
cacdo e estimativa de impactos causais de politicas
sociais. Estudos publicados investigam o impacto de

programas escolares na educacao infantil (Behrman et
al., 2005), transferéncias de dinheiro sobre o crescimen-
to de criancas (Morris et al., 2004), fornecimento de
agua encanada sobre diarréia infantil (Jalan & Ravallion,
2003a), fundos de investimento sociais sobre infra-
estrutura publica e satide (Rawlings et al., 2004) e de
um programa antipobreza sobre a renda (Jalan &
Ravallion, 2003b). Por exemplo, Morris et al. (2004) e
Olinto et al. (2003) empregaram métodos de empare-
lhamento para demonstrar que, nas primeiras fases, o
programa Bolsa Alimentagdo resultou em um consumo
de alimentos maior e mais diverso, mas em menor gan-
ho de peso entre criancas. Eles sugerem que isso possa
ser devido ao fato de que o acesso a programas gover-
namentais anteriores (ou seja, o Incentivo para o Com-
bate de Caréncias Nutricionais) havia sido condiciona-
do a criancas com peso abaixo do normal. Pianto &
Soares (2004) também utilizam métodos de emparelha-
mento para avaliar o impacto do PETI. Eles descobri-
ram que o programa realmente diminuiu o trabalho in-
fantil. Renda e matricula escolar também aumentaram
em municipios onde o PETI havia sido implementado,
mas quando esses municipios foram comparados com
municipios similares mas nao beneficiados pelo PETI,
nao havia diferenca. Em ambos casos, métodos de em-
parelhamento desvendaram os efeitos de importan-
tes programas sociais, identificando relagdes causais
de resultados de interesse.

No campo dos recursos naturais, estamos somente
conscientes de alguns poucos trabalhos que demons-
tram o uso do método de emparelhamento por nota de
propensdo para avaliar os impactos de disturbios flo-
restais sobre servicos florestais (Pattanayak, 2004), da
queima preventiva sobre incéndios descontrolados
(Butry et al., 2005), da gestdao descentralizada sobre a
cobertura florestal na India (Somanathan et al., 2005) e
do Endangered Species Act* sobre a recuperacao de espé-
cies (Ferraro et al., 2005). Em um estudo em andamen-
to, estamos examinando proprietarios de terras com
floresta na Costa Rica utilizando varios métodos de
amostragem para encontrar os melhores pares poten-
ciais entre participantes e nao-participantes do progra-
ma de pagamentos por servicos ambientais, e estamos
estimando o impacto dos pagamentos sobre a cobertu-
ra florestal (Sills et al., 2005). Edmonds (2002) e Bui Dung
(2005) apresentam outras formas de emparelhamento

4 Lei americana de protegao as espécies ameacadas.

MEGADIVERSIDADE | Volume 2 | N21-2 | Dezembro 2006



para avaliar o efeito de grupos de usuarios da floresta
sobre a coleta de lenha no Nepal, e o de pagamentos
em dinheiro sobre a adogdo de praticas de exploracao
florestal sustentavel no Vietnam.

EXPERIMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS

Todas as sofisticadas ferramentas da econometria des-
critas anteriormente essencialmente compensam a fal-
ta de controles experimentais, o que sugere que uma
abordagem mais simples seja a implementacdo de ex-
perimentos de campo nos quais intervencdes sejam
designadas aleatoriamente através de individuos, co-
munidades ou regioes (Greenberg et al., 2003). Se feito
de maneira correta, o desenho experimental assegura
que potenciais fatores que possam gerar confusdo
sejam equilibrados através de unidades controle e uni-
dades sob intervencdo, sendo que assim quaisquer
diferencas nos resultados entre as duas possam ser atri-
buidas a intervencdao. No campo do desenvolvimento
econdmico, tem havido experimentos que testam os
efeitos do micro-crédito sobre o bem-estar familiar e
da desparasitacdo infantil sobre a performance escolar.
Profissionais da conservacdao poderiam implementar
experimentos aleatorizados para examinar a eficacia de
intervengdes, como pagamentos por servicos ambien-
tais ou educacido conservacionista.

Portanto, por que ndo se executa somente experi-
mentos reais de politicas publicas? Afinal de contas, a
maioria dos projetos e programas exclui alguns benefi-
ciarios potenciais. Se essa exclusao fosse aleatéria e os
dados fossem coletados sobre os excluidos, haveria
evidéncia direta e inequivoca dos impactos. Mas expe-
rimentos sao dificeis, pois a localizacao de interven-
coes reflete demandas sociais e calculos politicos.
Alguns dos desafios de avaliacdes experimentais inclu-
em (a) a questdo ética e politica ao negar-se a interven-
¢ao no grupo ‘controle’; (b) dificuldade na definicao de
um grupo controle caso o experimento seja numa es-
cala nacional ou ecoregional; (c) contaminacao cruzada
do grupo controle ou tratamento devido ao movimen-
to de pessoas ou espécies; e (d) recursos insuficientes
para considerar todas as permutacdes e combinacoes
potenciais de politicas publicas. Portanto, os métodos
quase-experimentais e econométricos de avaliacdo de
programas podem representar a abordagem mais via-
vel. Como argumentamos anteriormente, eles podem
ser utilizados para testar e identificar rigorosamente
quais intervencoes sdo mais eficazes, especialmente
com a coleta de dados baseline em uma amostra cuida-
dosamente planejada, que inclua tanto grupos trata-
mento como controle.
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SINTESE

Neste artigo, introduzimos métodos de avaliacdo qua-
se-experimentais ilustrados por exemplos de politicas
conservacionistas no estado do Acre. Esses métodos
de avaliacdo de programas abrangem desenho experi-
mental, coleta de dados e andlise estatistica. Nao ha
uma solucdo genial que funcionara em todas situagdes;
por exemplo, experimentos naturais ou boas varidveis
instrumentais estardo disponiveis somente em alguns
casos. Como descrito por Ferraro & Pattanayak (2006),
profissionais da conservacao poderiam fazer melhora-
mentos crescentes em avaliacdo, primeiro, simplesmen-
te coletando dados sobre covaridveis; segundo, se os
recursos permitirem, coletando dados adicionais sobre
grupos controle; e terceiro, caso seja possivel o plane-
jamento antecipado, coletando dados baseline. Os re-
cursos dedicados a avaliacdo de programas claramente
irdo (e devem) variar através de diferentes intervencoes
conservacionistas. Nossa preocupacdo é a de que ha
pouca ou nenhuma aplica¢do atual a conservacdo da
biodiversidade, dessa forma frustrando a nossa capaci-
dade de identificar, planejar e justificar intervencoes
eficazes. Isso é mais critico para programas novos em
suas fases piloto, como o Pré6-Ambiente, ou gestdes
como a do Governo da Floresta no Acre, que busca es-
tabelecer um exemplo para o resto da regido. No en-
tanto, qualquer projeto conservacionista que assimile
os métodos e medicOes revisados nesse artigo farao
uma vital contribuicdo em dire¢cdo ao preenchimento
da grande lacuna no nosso conhecimento sobre os mais
eficazes investimentos em conservacaio.
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