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APLICAQC)ES EM AVALIAQAO DE POLITICAS PUBLICAS:
METODOLOGIA E ESTUDOS DE CASO
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Igor Vilas Boas de Freitas?

REsSuUMO

Avaliar politica publica é tarefa de suma importancia, uma vez que permite
combater o desperdicio e canalizar recursos publicos para projetos mais
eficientes. O presente artigo aborda a avaliacdo das politicas publicas como
instrumento de atuacdo do Estado, ressaltando algumas técnicas existentes
na literatura especializada, bem como apresentando casos praticos de
avaliacdo de programas governamentais. O principal objetivo do texto é
demonstrar a necessidade de sistematizar essa atividade e de incentivar os
Orgdos publicos a estruturar setores que possam trabalhar produzindo
estudos com avaliagdo de politicas publicas.
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APLICACOES EM AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS:
METODOLOGIA E ESTUDOS DE CASO

INTRODUCAO

O amadurecimento da sociedade democratica brasileira faz com que o Estado
seja cada vez mais questionado no desempenho de suas funcdes, bem como na

efetividade de suas a¢des para mudar a realidade socioecondmica do Pais.

Nesse sentido, cresce a importancia do estudo das politicas publicas, que deve
abarcar desde a andlise dos motivos que tornam necessaria determinada intervencéo, o
planejamento das ac¢Oes para o desenvolvimento da iniciativa, a definicdo dos agentes
encarregados de implementa-la, o levantamento das normas disciplinadoras pela qual
sera regida, até a fundamental avaliagdo de impactos, sejam potenciais — em uma
avaliacdo ex-ante, que estabelece expectativas e justifica a aprovacdo da politica —

sejam reais, medidos durante ou apds sua execucao.

Segundo Bucci (2002, p. 241), politicas publicas podem ser entendidas como
programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do
Estado e as atividades privadas para a realizacdo de objetivos relevantes e
politicamente determinados. Em outras palavras, as politicas publicas consistem em
iniciativas dos governos (federal, estaduais ou municipais) para suprir uma demanda,
uma necessidade da sociedade que supostamente se identifica e se elege previamente a

acao estatal.

Sdo trés as questdes que merecem atencdo no estudo das politicas publicas

brasileiras:

1. Reconhece-se a existéncia do problema que se deseja tratar? Ou a
intervencdo governamental serd uma solugdo em busca de um problema?
Em Economia Politica hd muitas situacdes em que tal pergunta ndo tera
resposta trivial ou de consenso, ndo sendo objeto deste artigo. Aqui se supde
que o problema existe e é conhecido, cabendo-nos avaliar se e em que nivel
a politica eleita ajuda a mitiga-lo. Nessa linha formula-se a segunda
pergunta;



2. Harelacdo de causalidade entre a intervencdo governamental (tratamento) e
0 problema existente? Em que magnitude a politica publica contribuira para
solucionar o problema diagnosticado? Por fim, deve-se também questionar se:

3. Haalternativa eficaz e de menor custo?

O objetivo deste artigo é dispor sobre um modelo de avaliagdo de politicas
publicas que possa ser empregado pelo Poder Legislativo e pela sociedade em geral para
avaliar os programas que o Poder Executivo vem realizando. Uma avaliagéo criteriosa
permite descobrir possiveis falhas, aperfeicoar acbes em andamento ou até evidenciar a

ineficicia de determinada politica publica.

De forma geral, as politicas publicas, como instrumentos de atuacdo do Estado,
devem ser legitimadas pelo Congresso Nacional, ou seja, sdo instituidas mediante lei,
que define as regras do jogo e os recursos a elas associados. Eis um ponto central do
nosso ordenamento constitucional: ainda cumpre ao Poder Legislativo aprovar a
alocacdo dos impostos pagos pela populagédo entre diversas iniciativas que podem lhe

proporcionar maior ou menor bem-estar.

Devido a importancia dessa legislacdo e aos custos e beneficios gerados por ela,
torna-se essencial, na fase de discussdo, que se avalie criteriosamente a proposicéo e
possiveis alternativas. Devem ser respondidas perguntas como: qual beneficio sera
gerado ao publico se determinado projeto for aprovado; como o0 programa
governamental deve ser definido e como serd administrado; quais 0s incentivos
envolvidos para o alcance do objetivo pretendido e quais consequéncias esperadas ou
inesperadas podem advir; quais 0s recursos necessarios para o desenvolvimento do que

se pretende; como serd a avaliacdo da execucao do programa (Meneguin, 2010, p.5).

A avaliacdo prévia de programas, na maioria das vezes, ndo é feita com o devido
cuidado no Brasil. Tal lacuna torna mais importante ainda o cumprimento da funcéo
fiscalizatéria do Congresso Nacional, prevista no inciso X, do art. 49 da Constituicdo
Federal:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo
indireta;



Em Meneguin (2010), foi apresentada uma discusséo sobre a avaliagdo de impacto
legislativo com foco na sua realizacdo durante a discussdao do projeto de lei. A avaliacdo
legislativa, integrante da Legistica Material, deve ser empreendida para analisar impactos
decorrentes da aplicacdo de uma nova lei. Deve-se examinar se a legislacdo sera
efetiva, ou seja, se o comportamento adotado pelos destinatarios da norma esta de
acordo com o esperado; eficaz, no sentido de que o texto legal deve estar formulado
para que 0s objetivos sejam alcancados; e eficiente, isto €, se os beneficios oriundos da

lei compensam os custos impostos por ela, além de serem 0s menores possiveis.

N&o ¢é dificil perceber a relacdo entre as questdes apontadas como centrais no
estudo das politicas publicas e as finalidades da avaliacdo de impacto legislativo tratada
em Meneguin (2010). A questdo 2 requer uma analise da eficacia da lei, uma
demonstracdo de que, se a lei for cumprida, resultara na mitigacdo do problema.

A questdo 3, por sua vez, refere-se a eficiéncia da politica publica selecionada.

Caupers (2003) apresenta exemplo que ilustra bem a questdo da efetividade e da
eficacia. Considere uma lei que tornou obrigatdrio o uso de capacete para condutores e
passageiros de motocicletas com o objetivo de reduzir as mortes por traumatismo
craniano nos acidentes com choque de veiculos. Se for demonstrado que as pessoas
passaram a utilizar o capacete em funcéo da nova lei, esta pode ser considerada efetiva.
No entanto, se 0s Obitos em virtude de traumatismo craniano persistirem, a nova lei
deve ser considerada ineficaz. A analise de eficiéncia iria requerer a comparacdo dos
custos e beneficios da lei que obrigou o0 uso do capacete com outras alternativas que

visassem ao mesmo fim.

Em Cohen e Franco (2008), apresenta-se uma discussdo metodoldgica sobre a
avaliacdo de projetos sociais, apresentando o0s conceitos, o relacionamento da avaliacdo
com o planejamento e a descricdo dos modelos existentes na literatura. Morgan e
Winship (2007) procuram esclarecer os métodos de identificagdo da relacdo causal em

programas sociais e apresentar as técnicas mais modernas de quantificagdo do impacto.

O presente artigo pretende, com base nos textos citados anteriormente, tracar o
desenho basico de um modelo de avaliacdo de politicas publicas e, a seguir, apresentar
casos de avaliagbes ja realizadas que possam servir de exemplos para futuras

empreitadas nessa seara.



Para tanto, o presente estudo encontra-se dividido da seguinte maneira. Apos
esta introducéo, a Se¢do 1 apresenta as disposicdes gerais sobre 0os modelos de avaliagédo
de politicas publicas. Na Secdo 2, discute-se um método estatistico bastante aplicado
para avaliar os efeitos de um programa governamental, o da diferenca em diferencas.
Além disso, apresenta-se um estudo de caso em que se afere o impacto de uma politica
de incentivo ao turismo com o citado método. A terceira se¢do analisa um caso de
avaliacdo sobre como a expansdo da atencdo basica em saude tem afetado as taxas de
internacOes hospitalares. Por fim, tecem-se consideracGes finais do trabalho na Secéo 4.
Apos a leitura deste artigo, espera-se que fique mais clara a complexidade envolvida na
tarefa de avaliar as politicas publicas, bem como sejam criados incentivos para a

realizacdo mais frequente de avaliacBes dos programas governamentais.

1 AVALIACAO DE IMPACTO DE POLITICAS PUBLICAS

Conforme destacado na introducdo, a avaliacdo de impacto da politica publica
pode ser realizada tanto antes de o projeto ser iniciado, quanto durante sua execucgado ou

ainda apds seu encerramento, se ndao for um programa continuado.

A avaliacdo anterior a implementacdo de determinada politica publica procura
antecipar seus efeitos e estabelecer parametros de afericdo do seu desempenho.
A entidade responsavel pela formulacdo do projeto deveria se encarregar de elaborar a
referida analise de impacto e submeté-la ao escrutinio social. Reconhece-se que a
Administracdo Publica precisa evoluir nesse processo, que assegura publicidade e
transparéncia dos investimentos publicos, além de contribuir com o aprimoramento da

politica antes de sua implementac&o.

Algumas agéncias reguladoras realizam consultas publicas como forma de
escrutinio prévio de suas decisdes, embora o contelido e a maneira como 0 processo €
apresentado e conduzido nem sempre permitam uma analise realmente minuciosa da
politica proposta. Ainda hd muito temor e despreparo para lidar com avaliacfes

quantitativas, de forma que o debate sobre eficacia e eficiéncia mantém-se superficial.

O Poder Executivo tem aprimorado a qualidade das analises ex ante, por
exemplo, nos projetos de Parceria Publico-Privada (PPP), que, por exigirem vultosos
investimentos privados e garantias reais do poder publico, s6 saem do papel ap6s

avaliacdes realmente criteriosas de viabilidade. No entanto, apenas alguns projetos de



infraestrutura de grande porte tém recebido esse tratamento mais rigoroso.
Os programas sociais, para 0s quais se destina a maior parte do or¢camento, ainda sdo

justificados e aprovados com base em analises superficiais.

A falta ou desorganizacdo dos dados e a consequente dificuldade de acesso a
informacg&o explicam parcialmente a baixa frequéncia com que séo realizadas analises

prévias de impacto das politicas publicas no Brasil.

Nesse contexto, € motivante a ideia de se desenvolver, nos quadros da
Administracdo Publica, a cultura e os procedimentos técnicos e juridicos para submeter
politicas publicas a avaliagdo ex post, em cumprimento a j& referida atribuicéo

constitucional do Congresso Nacional.

Nas avaliacdes que acontecem durante ou ap0s o curso de uma politica publica,
ha a vantagem de se conhecer alguns dos efeitos produzidos, de tal forma que é possivel
comparar a realidade com o planejado, analisar as altera¢fes nas principais variaveis
envolvidas e as consequéncias geradas no estrato da sociedade que se pretendia atingir.
E preciso ter em mente, contudo, que uma avaliagdo ex post também é um exercicio de
abstracdo, na medida em que o impacto de um programa é definido como a diferenca —
medida na varidvel de interesse (salario, nivel de emprego, penetracdo de um servigo
publico, etc.) — entre o valor médio atingido por seus beneficiarios e 0 mesmo valor aferido

em uma populacdo com caracteristicas semelhantes, mas que ndo teve acesso ao programa.

E imprescindivel, portanto, dispor de medicBes das variaveis que compdem a
anélise. Se fosse trivial montar experimentos ideais, nos quais se controlam todas as
variaveis a influenciar o resultado, como supostamente se faz em testes de
medicamentos, por exemplo, medindo a diferenca de resposta entre o grupo tratado e
um grupo de controle — ambos aleatoriamente construidos — a afericdo do impacto da

politica pablica seria também trivial.

Como laboratérios sociais perfeitamente controlados sdo virtualmente
impossiveis de serem montados, ha basicamente dois desafios, de naturezas distintas,

para se obter estimativas fidedignas do efeito de um programa:

a) isolar o efeito colateral de fatores, observados ou ndo, que possam
influenciar o resultado a ser aferido; e

b) alocar recursos e estabelecer procedimentos obrigatorios para coleta
periddica dos dados necessarios a avaliacdo, apresentacdo dos resultados e
eventual redirecionamento das politicas.



O primeiro desafio € de natureza técnica e deve envolver especialistas da &rea a
que se refere a politica (por exemplo, educacdo, energia, salde ou Seguranga) e
econometristas, profissionais com formacdo em estatistica ou economia aplicada, que
serdo capazes de auxiliar na modelagem matematica e no tratamento adequado dos

dados levantados.

Para se desenvolver qualquer avaliacdo, € fundamental conhecer bem a situacao-
problema que se pretende atacar e levantar dados sobre as variaveis determinantes para
esse problema, isto &, estabelecer a lista de fatores que, de alguma forma, podem atuar
sobre a situacéo inicial, seja positiva ou negativamente. Eis o desafio técnico®: levantar
dados sobre todos os fatores que, em tese, tém correlacdo com o tratamento proposto e
que, assim, influenciam parcialmente no resultado a ser medido. Ao ignorar essas

varidveis, mede-se um efeito ndo inteiramente atribuivel ao programa sob avaliacao.

Ocorre que, em muitas situac@es, alguns desses fatores ndo sao observaveis pelo
gestor da politica. Lembremo-nos do classico problema de se aferir o efeito da
escolaridade no saléario obtido pelo individuo no mercado de trabalho. Os niveis de
inteligéncia e de motivacao individuais — fatores tipicamente ndo observados — estdo
correlacionados tanto com o tempo de escolaridade quanto com o nivel salarial do
individuo, de forma que o impacto estimado da educacdo sobre o salario tende a
superestimar o verdadeiro efeito que a educacdo traz sobre os rendimentos do individuo.
Isso porque parte do impacto estimado reflete o efeito das habilidades individuais — e

nao da escolaridade — sobre os salarios.

Assim, para que se possa medir, por exemplo, o efeito do ProUni na
remuneracao futura do individuo, sera necessario montar um experimento controlado,
acompanha-lo e sustenta-lo por anos, ou fazer uso de técnicas quase-experimentais que

reduzem o viés da estimativa.

Um experimento controlado pressupde aleatorizagdo das amostras, ou seja, exige
que os critérios de selecao de bolsistas ndo estejam correlacionados com a remuneracao.
Novamente, motivacdo é um desses fatores que leva uma pessoa a se candidatar ao
ProUni e, independentemente de ter conseguido obter formagao superior, perceber um

salario maior do que a média das pessoas com o0 mesmo nivel de escolaridade.

® Ha4, de fato, outros desafios de ordem técnica, como, por exemplo, assegurar a “validade externa” de

uma politica pablica. O efeito de um programa pode ser diferente se aplicado em outro contexto (social
ou temporal) ou de maneira distinta. Ndo esta no escopo deste artigo tratar dessa questao.
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Nesse sentido, programas que permitem a autosselecdo sdo, por construcéo,
avessos a ideia de aleatorizacdo. Se todo individuo que se inscreve pode participar
do programa, os grupos de tratamento e de controle tornam-se distintos. O gestor do
programa teria de ser capaz de excluir inscritos de variados perfis demograficos,
assim como oferecer algumas bolsas de estudo para individuos que se enquadrem
nos requisitos de participacdo, mas que, por alguma razdo, ndo se inscreveram em

tempo.

ConsideracBes de ordem ética para assegurar a necessaria e exemplificada
aleatorizacdo da amostra em programas sociais normalmente dificultam e até
impedem que a estratégia de medicdo do impacto se baseie em experimentos
controlados. Usar pessoas como cobaias (no caso do grupo experimental) ou excluir
potenciais beneficiarios de uma politica (grupo sem o beneficio) ndo parecem ser
opcdes facilmente aceitas em nosso ordenamento juridico e pela sociedade em geral.

Além disso, montar experimentos controlados seria muito oneroso aos cofres publicos.
Nesse contexto € que surgem os modelos ditos quase-experimentais.

O gréfico a seguir ilustra uma série temporal com o nimero de mortes de

motociclistas ano a ano e relaciona essa varidvel com a frota de motos.

Gréfico |

Mortes de motociclistas acompanham explosdo da frota de motos
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Como isolar o efeito de um programa de crédito para compra de motos no
aumento da taxa de oObitos causadas por acidentes envolvendo tal veiculo? No grafico
anterior, a primeira inferéncia que se faz é que o incremento no nimero de motos em
circulagdo aumenta o nimero de mortes de motociclistas. Esse incremento, por sua vez,
teria sido causado pela facilidade de compra proporcionada pelo programa de crédito.

Nesse caso, um experimento controlado esta fora de cogitacdo. Como proceder entdo?

A série temporal apresentada ndo analisa outros fatores que podem gerar mortes
de motociclistas, como pressédo por rapidez exigida pelos empregadores, nem tampouco
a influéncia real do programa de crédito sobre novas aquisi¢des. E preciso descontar o
crescimento vegetativo da frota que teria ocorrido sem a oferta de crédito e controlar
variaveis como regido geogréafica (Sdo Paulo mata obviamente mais motociclistas por
ano do que qualquer outra capital, tendo em vista o ja caotico transito da cidade), idade
do motociclista (jovens agem mais imprudentemente no transito), frota de automdveis
(o grafico mostra claramente que também ha uma correlacdo positiva entre frota de
automoveis e mortes de motociclistas) e uso comercial do veiculo, entre outros fatores

gue sabidamente influenciam o resultado, de forma a isolar o efeito desejado.

Essas varidveis de controle serdo utilizadas pelas técnicas de ajustamento —

como regressdo e matching — para construir modelos quase-experimentais que isolam néo
apenas o efeito do programa de crédito no numero de mortes, mas também os das demais

variaveis utilizadas, ajudando a evidenciar os mecanismos de formacao do problema.

Note-se, contudo, que a complexidade e o custo da avaliacdo s&o tdo maiores
quanto maior for o conjunto de controle e a dificuldade de medi-lo, o que nos leva ao
segundo desafio, de natureza politica: ha incentivos para que se decida alocar recursos e

exigir a realizacao desse tipo de avaliacdo de programas sociais no Brasil?

Cada programa a ser avaliado possui suas especificidades, mas os pontos aqui
discutidos devem constar de qualquer avaliagcdo. Nos tOpicos seguintes, em que séo

apresentados casos concretos, fica mais facil entender as metodologias.

2 EXPERIMENTO NATURAL NA AREA DO TURISMO

O estudo que se apresenta nesta secdo estd baseado em Neri e Soares (2012).
Os autores tém o objetivo de mensurar 0s impactos sociais do Programa de

Desenvolvimento do Turismo (Prodetur). Segundo o Ministério do Turismo, o0
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programa destina-se a, considerando um planejamento das areas turisticas prioritérias,
realizar intervencfes publicas a serem implantadas de forma que o turismo venha a
constituir uma verdadeira alternativa econdmica geradora de emprego e renda

principalmente para a populacéo local®.

Para realizar a mensuragdo proposta, os autores utilizam o método de diferenca
em diferencas. Por fins didaticos, na proxima subsecéo, explica-se 0 método e, a seguir,
discute-se especificamente a questdo do turismo e a aplicacdo da metodologia constante
de Neri e Soares (2012).

2.1 Meétodo de diferenca em diferencas

O presente método é indicado para avaliacdo de politicas publicas em que
estejam disponiveis experimentos naturais e requer observacfes em diferentes

momentos do tempo. Conforme Neri e Medrado (2010),

0s experimentos naturais ocorrem quando algum evento exdgeno,
geralmente uma mudanca de politica do governo, muda o ambiente no
qual individuos, familias, firmas ou cidades operam. Para analisarmos
um experimento natural sempre temos que ter um grupo de controle
gue ndo foi afetado com a mudanga e um grupo de tratamento que foi
afetado pelo evento.

Importante lembrar que o experimento natural € um modelo quase-experimental,
isto é, os membros do grupo afetado pela politica publica e os do grupo excluido nao
foram selecionados aleatoriamente. As caracteristicas de ambos 0s grupos séao
semelhantes, mas, por estarem separados fisicamente, uns foram beneficiados pelo

programa governamental e outros néo.

Assim, ficam evidenciados dois grupos: o de controle, cujos integrantes nédo
receberam a politica publica a ser avaliada, e o intitulado grupo de tratamento, cujos

membros se beneficiaram da politica.

A afericdo do impacto na varidvel escolhida baseia-se nos dados de ambos os
grupos, antes e depois da execucdo da politica publica. O quadro abaixo facilita a

compreensdo do método:

* http://www.turismo.gov.br/turismo/programas_acoes/regionalizacao_turismo/prodetur.html, disponivel
em 18/2/2013.
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Quadro |

Antes da Depois da
implantacdo da implantacdo da Diferenca
politica publica politica publica
Grupo de Controle A A, A- A
Grupo de Tratamento B; B, B;-B,
Ai- By A;-B; (A1-A2) - (B1- By)
Diferenca ou
(A1-B1) - (Az- By)

As expressdes em amarelo retratam o efeito isolado da politica publica sobre os
individuos do grupo de tratamento. Note que houve alteracBes no grupo de controle
entre os dois periodos, mas essas mudangas ndo foram decorrentes da politica publica
implantada, pois, por construcdo, a politica estudada ndo foi aplicada nesse grupo.
Assim, quando se toma a diferenca, nos valores medios da variavel de interesse, entre o
grupo de tratamento e o de controle, consegue-se isolar o efeito da politica publica a ser
avaliada, pois as alteragcGes que aconteceram no grupo de controle, geradas por outros
fatores, também interferiram no grupo de tratamento. Ao retirar essa variagdo do grupo

de tratamento, fica-se apenas com os efeitos da politica publica estudada.

Conforme a nota Metodologia de diferenca-em-diferencas, do Centro de
Politicas Sociais da Fundacdo Getulio Vargas (CPS/FGV)®, o método pode ser

representado pela seguinte equacao:

gs = (P = ¥oo} = (Fp = Fi0) (1)

Em (1), Y representa a média da variavel que supostamente € impactada pela
politica publica. O indice 1 representa o periodo anterior a politica e 2, o periodo
posterior; o indice a retrata o grupo de controle e b, o grupo de tratamento. A estimativa
a partir da diferenca em diferencas, isto é, o impacto do programa governamental

(experimento natural) é dado por gs.

Na forma de regressdo estatistica, 0 método pode ser representado conforme se

segue:

Y= go+gs bzt Gatp+ go s dp + 0ULTOS faatores ()

http://www.cps.fgv.br/cps/pesquisas/Politicas_sociais_alunos/2010/20100512/PDF/BES_Diferen%C3
%A7asemDiferen%C3%A7as.pdf, disponivel em 18/2/2013.
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Nesta Ultima equacio, tem-se duas variaveis dummy®, d, e dp. A primeira vale 1
quando os dados se referem ao periodo posterior a aplicacdo da politica e 0, caso
contrario. A dummy dg é 1 para os integrantes do grupo de tratamento e 0 para 0s

membros do grupo de controle.

Relativamente aos coeficientes, estes representam o seguinte:

e (o. valor esperado da varidvel estudada quando se analisa o grupo de
controle antes da mudanca (termo constante). Este é o parametro de
comparagao.

e ;. mede o efeito do tempo, ou seja, relune o efeito de todos os fatores ndo
observados que, independentemente da intervencdo, teriam produzido
alteracdo na variavel de interesse.

e (2. mede a diferenca de desempenho inata aos membros do grupo de
tratamento, em relacdo ao de controle. Mesmo que 0s grupos sejam
constituidos por pessoas com caracteristicas demograficas semelhantes,
heterogeneidades individuais ndo observaveis costumam ter influéncia sobre
diversas variaveis de interesse. Se esse efeito ndo for isolado, contamina a
medicao do impacto da politica publica.

e (3. mede o impacto da politica publica no grupo de tratamento, em relacao
ao grupo de controle, sobre a varidvel estudada (efeito isolado que se
procura).

Ainda conforme a aula do CPS/FGV, cabe destacar que é preciso controlar
outros fatores relevantes para o resultado da regressdo para ser possivel afirmar que g3
refletira o impacto da politica exdgena. Isso é feito inserindo outras variaveis relevantes
na regressao, como realcado em (2). Assim, evita-se viés na estimagdo e consegue-se 0
efeito puro do experimento natural (que impds o tratamento) sobre a varidvel de

interesse.

2.2 Avaliacdo de impacto de programa de turismo sustentavel

Feita a explicacdo sobre a técnica de diferenca em diferengas, vamos adentrar o

caso de turismo para ver uma aplicacdo do método.

® A variavel dummy é aquela que assume valor igual a um quando a observacao equivale a sua propria
definigdo, e zero, caso contrario. Por exemplo, se uma dummy representa 0 ano de 2003, todas as
observacgdes referentes a 2003 terdo essa varidvel igual a 1, enquanto as demais observacfes terdo
nessa variavel o valor zero.
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Segundo Neri e Soares (2012), o mercado de turismo possui peculiaridades que
o diferenciam dos demais mercados. O consumidor de servigos turisticos requer
diferentes tipos de capital, como humano, natural, ambiental, fisico, social, cultural e
econémico, de forma que uma diversidade de varidveis esta envolvida na decisdo de se

escolher um destino turistico.

Além disso, 0 consumo desse capital turistico produzido para atender o turista
acarreta profundo impacto no local, promovendo alteracfes no mercado de trabalho, na
geracdo de renda e na reducdo de pobreza. Tais impactos podem inclusive ser negativos,
como os decorrentes do consumo de bens naturais sem qualquer consciéncia ecolégica,
0 que promoveria a exaustdo do recurso natural. Pode-se também citar a contaminacéo
da cultura local ou ainda as externalidades negativas decorrentes do incremento da
populacdo de turistas, como aumento de inseguranga ou saturacdo dos servigos de
utilidade publica.

Outro ponto importante é que os ganhos decorrentes da atividade turistica podem
ndo ser distribuidos igualitariamente entre a populacdo local. A renda resultante da
atividade de turismo pode estar beneficiando somente os grandes empresarios do ramo,

sem qualquer ganho ou melhoria da qualidade de vida para os nativos.

A avaliacdo realizada por Neri e Soares (2012) visa aferir se as agfes do
Prodetur estdo contribuindo para um turismo sustentavel, que gere reducdo da pobreza

para a comunidade local.

A metodologia utilizada foi comparar a cidade de Porto Seguro, que foi
beneficiada pelo Prodetur, sendo, portanto, o grupo de tratamento, com outras cidades
que ndo receberam recursos do programa, grupo de controle. As informacdes utilizadas
sdo provenientes dos microdados do censo de 1991 e de 2000, isto €, periodo anterior e

posterior a implantacdo do Prodetur.

A técnica adotada foi a de diferenca em diferencas, sendo que foram utilizadas

oito variaveis para se avaliar o efeito da politica publica. Séo elas:

e Melhoria no saneamento: coleta de lixo, rede de dgua e rede de esgoto;
e Melhoria no destino do lixo e do esgoto (se jogado em rio, lago ou mar);
e Reducdo da pobreza (se abaixo ou ndo de US$2 por dia);

e Melhoria da ocupacdo no mercado de trabalho;

e Maior formalidade no mercado de trabalho (contribuicdo para a previdéncia).
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Assim, compara-se a diferenca nessas varidveis entre os habitantes da cidade de
Porto Seguro e os habitantes das outras cidades, nos dois periodos mencionados, antes e

depois dos efeitos do Prodetur.

Além da estimacdo de oito regressbes com as varidveis dependentes listadas
acima, foram feitas outras dezesseis em que se divide a populagéo entre pessoas nativas
e nao nativas, de forma a se conseguir analisar os efeitos separadamente nesses

subgrupos.

Nao figura entre os objetivos deste texto estudar os resultados da pesquisa e,
sim, divulgar a utilizacdo da metodologia. De qualquer forma, seus autores concluem,
em linhas gerais, que o turismo em Porto Seguro cresceu, mas de forma insustentavel,

com agravamento dos problemas de saneamento.

A técnica da diferenca em diferencas, como se nota, mostra-se extremamente (til
para a avaliagdo de politicas publicas cujo efeito pode ser revelado por meio de um
experimento natural. Tal situacdo ndo é dificil de se encontrar na préatica, pois
dificilmente as politicas sdo aplicadas em todas as localidades. Além do mais, 0s
microdados do Censo ou da Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios (PNAD)

oferecem informac0es valiosas para esse tipo de pesquisa.

3 EXPERIMENTO NAO CONTROLADO SOBRE OS EFEITOS DA ATENCAO BASICA
EM SAUDE NAS INTERNACOES HOSPITALARES

Mafra (2010) desenvolveu pesquisa com o objetivo de avaliar se e em que nivel
a expansdo do programa federal de Atencdo Basica em Salde foi bem sucedida em
reduzir o volume de internacfes hospitalares por condicdes sensiveis e as despesas

associadas a esses procedimentos’.

A atengdo em saude é feita por meio das Equipes da Saude da Familia (ESF) e
dos Agentes Comunitarios de Salude (ACS), e seus efeitos, medidos de forma agregada

" As acdes relacionadas a atencéo basica na esfera federal foram desenvolvidas sob a égide do Programa
Atencédo Basica em Saulde, que integrava o Orcamento Geral da Unido (OGU) e o Plano Plurianual
(PPA) de 2008 a 2011. Segundo Mafra (2010), estimativas do Ministério da Salde dao conta de que o
percentual de cobertura das Equipes de Salde da Familia ultrapassou 50% de toda a populagédo
brasileira. Houve um importante crescimento no nimero de equipes implantadas, assim como no
volume de recursos alocados. Entre dezembro de 2001 a novembro de 2010, o ndmero de equipes
cresceu de 13.155 para 31.665. Adicionalmente, o volume de recursos orcamentarios federais
liquidados em favor do Programa Atencdo Bésica em Salde também aumentou consideravelmente,
atingindo a cifra de R$ 9,16 bilhes em 2009.
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em cada municipio, sdo proporcionais a populacdo atendida. Assim, foram tomadas
como varidveis explicativas os percentuais de cobertura das ESF, dos ACS e do
cadastramento da populacdo na estratégia Salde da Familia. Como variaveis
dependentes, foram utilizadas as taxas de internacOes hospitalares, as taxas de
permanéncia das internacfes e os valores despendidos com essas hospitalizagdes, no
periodo de 2000 a 2007.

Por nédo se tratar de um experimento controlado, a atuacao das equipes de satde
supostamente explica apenas parte da variagdo no numero de internagdes e nas
respectivas despesas hospitalares. Na construgcdo de um modelo de avaliacdo de
impacto, outros fatores precisam ser considerados para que a estimativa do efeito da

referida politica ndo seja distorcida.

Diferengas de renda e escolaridade entre municipios, por exemplo, explicam
parte das variagdes nos gastos das familias com medicina preventiva e alimentag&o. Ora,
se a populacdo de um determinado municipio investe mais em prevencdo e se alimenta
melhor, é provavel que haja menos internacoes e despesas do que a média registrada nos
demais municipios. Se ndo considerarmos tais variaveis no modelo, o efeito computado
para a politica de atencdo em salde serd maior do que o real, pois incluira o impacto de
despesas que, mesmo sem a atuacao dos agentes de saude, seriam realizadas.

Se ndo dispomos dessas informacOes diretamente, precisamos representa-las por
outras variaveis (proxies®). Renda e escolaridade passam entdo a representar fatores ndo
observados que, de outra forma, ndo entrariam no célculo. O gasto total do municipio
em salde é outro exemplo de fator a ser contemplado no modelo, pois pode ser um
indicativo da qualidade do atendimento ambulatorial prestado a populagdo. Além de
prevenir internacGes mais graves, esse atendimento substitui ou complementa a

estratégia de atencdo bésica oferecida em domicilio.

Enfim, em experimentos ndo controlados, a avaliagdo do impacto de qualquer
tratamento requer o apoio de variaveis de controle que isolem o efeito desejado.
A figura abaixo, retirada do capitulo 3 de Morgan e Winship (2007), ilustra o tipo de
problema que temos de enfrentar para isolar o efeito de um tratamento D em uma

varidvel Y de interesse. Se uma terceira variavel C mantiver uma relacdo causal com

® Proxy é uma variavel que pode substituir outras variaveis ndo observaveis no modelo econométrico,

dada a natureza da correlagdo entre elas e a varidvel dependente.
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ambas as varidveis estudadas, o efeito de D em Y somente serd isolado quando o

condicionarmos aos valores de C.

Figura |

Figure 3.5: A causal diagram in which the effect of D on Y 1is confounded
by C.

Fonte: Morgan e Winship (2007).

Morgan e Winship (2007) ressaltam a necessidade de se identificar esses
caminhos reversos de influéncia (back-door paths), para que seja possivel controla-los
e, assim, extrair o efeito liquido desejado. Ocorre que a identificacdo a priori dessas
relacbes causais ndo é trivial. Exige conhecimento técnico sobre o problema estudado —
dai a importancia de se contar com o apoio de especialistas na matéria — e planejamento
para se coletar dados sobre as varidveis que precisam ser utilizadas como controle.
Os resultados obtidos a partir das técnicas usuais de controle sobre dados néo
experimentais — regressao e matching, por exemplo — dependem fundamentalmente da

disponibilidade dessas variaveis.

Com o propdsito de reduzir o viés da estimativa de efeito das acdes de atencao
basica sobre o volume de internagcdes, Mafra considerou na regressao as seguintes
variaveis de controle: o PIB per capita, a populagdo ocupada, a cobertura do ensino
formal, os recursos préprios dos municipios aplicados em salude, o numero de leitos

hospitalares pelo SUS, a cobertura dos planos de salde e as consultas per capita.

O uso de variaveis observaveis para controlar efeitos colaterais conhecidos (ou
esperados) sobre a estimacao do impacto do tratamento é imprescindivel, mas raramente
suficiente. E altamente recomendado que o pesquisador também procure formas de
controlar heterogeneidades ndo observadas entre os individuos da amostra (municipios,

no caso em analise).
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Como ndo podemos observar (ou medir com precisdo) diversos fatores que
explicam parte das variagdes no numero de internagdes, a técnica de controle mais

comum € agregar seus efeitos, para cada municipio, em uma Unica medida que serve

como fator de escala individual. O objetivo de adotar um fator de escala para cada
individuo da amostra — e ndo um Unico fator que representard a média para toda a
amostra — é permitir que diferencas ndo observadas entre eles sejam concentradas nesse

fator, descontaminando o efeito computado para o tratamento.

Além de heterogeneidades individuais, ha outra importante fonte de varia¢do no
numero de internacBes, que também precisa ser controlada: o simples passar do tempo.
Ao lado das acgdes de atencao basica, poderiam surgir, por exemplo, medicamentos mais
eficazes no combate as principais causas de internacdes graves. Tal fato reduziria ndo
apenas o numero de hospitalizacdes, mas as despesas associadas. Os efeitos estariam
misturados e, assim, ndo seria possivel afirmar em que proporcao a variacao foi causada

pela atuagdo dos agentes de salde.

De fato, o autor apresenta dados que mostram uma reducao de 8%, entre 2000 e
2007, no numero total de internagdes e uma reducdo ainda maior no volume de
internacBes por condicBes sensiveis (19%). O tempo de internacdo e as despesas
hospitalares também foram reduzidas nesse periodo no Brasil, de forma que ha muito
interesse em conhecer a parcela dessa reducdo que pode ser atribuida ao programa de

Atencdo Basica em Saude.

Ciente disso, Mafra (2010) utilizou dummies para representar cada ano do
periodo analisado. Esse tipo de variavel capta efeitos ndo observaveis fixos no tempo e,
assim, auxilia a limpar a estimativa do efeito para a politica de atencdo em saude. Para
controlar efeitos fixos, o analista precisa dispor de dados sobre cada uma das variaveis
do modelo em diferentes instantes de tempo, ou seja, deve haver um painel de variaveis

descritivas da questéo.

Importantes técnicas de construcdo de modelos quase-experimentais s6 podem
ser utilizadas se houver a disposicdo dos analistas dados em painel, nos quais cada
variavel é mensurada pelo menos duas vezes ao longo do tempo, de preferéncia antes e

depois do tratamento.

Quando se dispde apenas de cortes transversais das variaveis (cross-section

data), a extracdo do efeito liquido do tratamento torna-se mais incerta, pois dependera
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da construcdo de cenarios comparativos a partir de outros bancos de dados, cuja
construcdo ndo se pautou pelo problema em estudo e, por isso, nem sempre

contemplardo todas as variaveis necessarias.

Mafra (2010) conclui que a politica de atencdo basica em salde, executada por
meio de ESF e ACS, foi eficaz em reduzir o volume de internagdes associadas a apenas
alguns tipos de condicdes (diarreia em criangas menores de 5 anos, por exemplo).
Em certas condicBes sensiveis, como os acidentes vasculares cerebrais, 0 método de
avaliacdo so detectou relacdo estatisticamente significante entre a atengdo em saude e o

numero de internagdes em municipios com mais de 60 mil habitantes.

De forma agregada, ou seja, computando todas as condi¢Ges sensiveis
simultaneamente, 0 método empregado detectou a relacdo causal esperada — correlagédo
negativa entre investimentos na politica e reducdo nas internacdes — nas regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste, mas ndo nas demais. De toda sorte, o estudo contribui para

o direcionamento futuro de recursos na area da Saude.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Conclusdes definitivas sobre o impacto de uma politica em uma ou mais
variaveis de interesse dependem da aplicagdo sistematica, por varios autores, de
diferentes métodos e bases de dados ao longo do tempo. Cada estudo contribui com uma
visdo do problema, mas somente o conhecimento acumulado pode levar ao

aprimoramento da politica e, portanto, da qualidade do investimento publico.

A avaliacdo de politicas publicas é uma prética que agrega transparéncia a
Administracdo Publica, que torna mais eficiente o gasto governamental e que, em ultima
instancia, honra o cidaddo pagador de tributos. Sabendo da existéncia de uma forte
restricdo orcamentaria, é essencial avaliar para saber como e onde aplicar 0s escassos

recursos publicos.

O Poder Legislativo pode ser o local ideal para o desenvolvimento de dessa
préatica, seja pela sua competéncia constitucional de fiscalizar o Poder Executivo e de
dispor sobre o orcamento da Unido, seja pela sua pratica constante de avaliar

proposicoes legislativas.
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Ha no Congresso Nacional pessoal habilitado para 0 acompanhamento e a avaliacdo
de programas implantados ou em tramitacdo. Necessario se faz, contudo, organizar
recursos humanos e técnicos para sistematizar a atividade. Este artigo procurou
exemplificar os desafios enfrentados para se isolar o efeito de uma agdo governamental.
Além de vontade politica e preparo técnico, sera preciso, frequentemente, complementar
as informacgdes contidas em bases de dados mantidas pela Administracdo Federal,

atividade de pesquisa que requer programacao orcamentaria especifica.

Acreditamos, contudo, que a atual organizacéo institucional do Senado Federal
comporta um projeto com tal finalidade. A Casa tem experiéncia e capacidade para
manter bases informacionais e treinar seus quadros de pessoal, além de dispor de
analistas e consultores em areas especificas para interpretar os resultados e propor

aperfeicoamentos por meio de proposicdes legislativas.

Ante os beneficios trazidos por uma politica de avaliagdo do gasto publico,
melhor ainda seria a existéncia de norma legal que obrigasse os Poderes Executivo e
Legislativo a realizar avaliacbes prévias e ex-post dos grandes programas
governamentais. Seria 0 marco de uma nova fase da gestdo publica no Pais, mais

transparente, profissional e eficiente.
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