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Introducao

O combate 4 pobreza vem recebendo crescente destaque no debate sobre
desenvolvimento econdmico, nfo apenas pelo 6bvio critério de justica social, mas
sobretudo pelo fato da pobreza ser apontada como um dos obstaculos ao desenvolvimento.
Em paises menos desenvolvidos, nos quais grande parcela da populagfio ainda vive no
campo, o0 combate a pobreza rural ¢ de enorme relevincia, uma vez que a incidéncia de
pobreza no campo € muito maior do que nas zonas urbanas.

Esta questdo fica bastante evidenciada no caso do Brasil, aonde a questio da
reforma agraria, sobretudo nos tltimos anos, se tornou um problema de prioridade nacional.
Contudo, apesar de todos os esforgos por parte do governo federal, sem contar as enormes
cifras ja despendidas com o programa de reforma agraria, a questdo continua por ser
resolvida, com crescentes conflitos no campo e sem grandes resultados na erradicaciio da
pobreza rural. Por conseguinte, os mecanismos tradicionais de reforma agraria tém sido
fortemente criticados por nfo garantir a sustentabilidade dos empreendimentos, gerando
uma relagéio de paternalismo de Estado. Ou seja, além de nfo erradicar a pobreza de forma
eficiente, consumindo grande quantidade de recursos, a relagiio de dependéncia criada
resulta num consumo posterior de recursos cada vez mais escassos.

Parte do problema, como sugere Neto ef al. (2000) deve-se ao fato das politicas
sociais serem mal focalizadas. Lustig e Deutsch (1998), apresentam estimativas indicando
que o valor dos recursos necessarios para erradicar a pobreza em paises da América Latina
se situam entre 0,5 a 1,0% do PIB. Ou seja, o problema nfo se encontra na falta de
recursos, mas sim no desenho das politicas de transferéncia.

No caso especifico da questio agraria, algumas mudangas vem sendo
implementadas no Brasil de forma a corrigir as diversas distorgbes do programa de reforma
agraria tradicional. Uma delas, foi a introdugfio do Programa Cédula da Terra em 1997, que
serd discutido em detalhe mais adiante, visando corrigir alguns dos problemas existentes,
em particular o de garantir a sustentabilidade posterior dos projetos. Ainda que tenha sido
introduzido de forma complementar & reforma agraria tradicional, 0 Programa Cédula da

Terra (PCT daqui por diante) possui um desenho institucional bastante diverso por basear-



se na chamada “reforma agraria de mercado”, ou seja, a terra ¢ comprada ¢ deve ser paga
futuramente pelos beneficiarios.

O PCT visa cumprir dois objetivos como programa: atender a parcela da populagiio
rural que € considerada pobre por critérios estatisticos e, a0 mesmo tempo, identificar
comunidades e beneficidrios com potencial de desenvolvimento produtivo agro-industrial.
Para atingir tal objetivo, além de diversos elementos importantes, seu desenho institucional
coloca bastante énfase nos mecanismos de tfargeting (ou focalizago), entendido aqui a
sele¢do de um determinado pablice-alvo, assim como os mecanismos adotados para atingi-
lo, isto porque a selegio de um publico-alve adequado é essencial para garantir a
sustentabilidade do programa. Desta forma, ao adotar 0 mecanismo de auto-selegdo, o
programa visa atingir beneficidrios com maior potencial produtivo, uma vez que o fato da
terra ser paga funcionaria como um incentivo para que apenas aqueles com maior capital
humano e/ou riqueza prévia aceitem o risco de aderir ao programa

Entretanto, ha evidéncias levantadas por Buainain et alli (1999) durante a Avaliagio
Preliminar do programa de que o processo de seleglio dos beneficidrios nédo tenha ocorrido
de forma tdo “pura” como proposto pelo programa, com uma possivel intervengido dos
drgfos estatais responsaveis pelo programa em cada estado. Dado que a selegdo do piblico-
alvo, através da auto-sele¢fio, é um dos mecanismos essenciais para a eficiéncia do

programa, este trabalho visa fazer um estudo mais detalhado sobre este processo.

1. A questio agraria, desenvolvimento e o Programa Cédula da Terra
1.1.Crescimento, desigualdade e pobreza

A questfio do desenvolvimento econdmico estd diretamente vinculada ao problema
da pobreza e da distribuigdo de renda, em particular a pobreza rural (no Brasil,
aproximadamente 50% da populag@o pobre vive no campo), principalmente em paises que
ao longo de sua trajetdria ndo obtiveram niveis desejaveis de bem estar para grande parte de
sua populagdo. Contudo, nfio é facil determinar qual o sentido de causalidade entre
desenvolvimento e distribui¢iio de renda. O exemplo brasileiro ilustra bem o caso em que

ao longo do periode de modernizagio e desenvolvimento agricola corresponden um



processo de concentragdo de renda, ou seja, aparentemente a ma distribuiciio ndo foi
obstaculo ao crescimento, muito pelo contrario, parecia até que essa foi resultado da Gltima.
A riqueza do pais e da agricultura aumentou, mas a distribuicfio de renda decorrente deste
processo deu-se de forma bastante imperfeita e regionalmente segmentada (Pacheco, 1998).

A andlise econdmica da relagio entre pobreza, desigualdade de renda (e de riqueza)
e crescimento assume importincia fundamental para definir os elementos relevantes para a
condugdo de politicas de desenvolvimento rural que atendam aos objetivos de promogio de
eficiéncia e eqliidade, e nfio apenas ao atendimento assistencialista de populagdes carentes.

Até recentemente, muitos autores sustentavam que a ma distribuicdo de renda nio
era um obstdculo ao crescimento econdmico, e sim, apenas uma fase transitéria, e quase
necessaria, do processo de desenvolvimento', Esta concepgdio ajuda a explicar por que as
politicas distributivas ocuparam tdo pouco espago na agenda efetiva do desenvolvimento
latino americano.

Ainda que dominante, esta concepclio fol criticada por diversos autores, como
Chenery (1974) ¢ Fishlow (1995), que sustentaram que a distribuicio de renda afeta sim o
crescimento econfmico. Mais recentemente, Deininger e Squire (1998: 4 € 13) em estudos
baseados em uma amostra de 108 paises, concluem que a mé distribuicdo de renda nfo ¢
determinante para o crescimento econdmico e, ao contrario, que uma mé distribuicio de
renda tende a reduzir o crescimento.

Um dos argumentos para a relagfio de causalidade entre distribuigdo de renda e
crescimento econdmico se encontra na idéia de que a desigualdade e a pobreza geram
estruturas de governanga ineficientes, que afetam nfio somente a eficiéncia dos pobres, mas
também da sociedade como um todo. Outro argumento é a existéncia de contratos
incompletos: a existéncia de ativos com caracteristicas que nfio podem ser previstas em
contratos geram um certo nivel de incerteza na economia. Um exemplo disto é o mercado
de crédito, neste caso os prestamistas nZo tém informacSio completa sobre os

emprestadores, como sua idoneidade, esforgo pessoal etc., € baseiam-se em caracteristicas

! Esta concepgdo foi bastante influenciada por estudos de Kuznet, que resultaram na chamada “parabola de
Kuznets”, segundo a qual ndo existiria uma relacfio linear entre distribuicio de renda e crescimento
economico. Pafses pouco desenvolvidos apresentavam perfil igualitirio de distribuicdio de renda, a qual se
mostrava mais concentrada 4 medida que melhorava o nivel de desenvolvimento dos pafses. A partir de um
certo nivel de desenvolvimento, a concentracio de renda observada voltava a reduzir-se,



visiveis, como riqueza, por conseguinte, pessoas com baixo nivel de riqueza sfo excluidas
do mercado de crédito, sendo que em geral estes excluidos sdo os que mais necessitam de
crédito. S#o estas falhas de mercado que tornaram necesséria a intervengdo governamental
focalizada em individuos/grupos excluidos.

Com isto temos que a distribuicdio de renda é relevante para promogio do
crescimento, independente de razdes éticas e de justica social que, por si s6s, ja justificam o
combate & pobreza. A intervengfo se faz necessdria também por critérios econdmicos, ja
que com existéncia de falhas de mercado e informagfio imperfeita 0s mecanismos de
mercado sozinhos sdo incapazes de reduzir as desigualdades, pelo contrario, tendem a
aprofunda-las.

Conclui-se desta forma que a distribuicio de ativos, em especial a terra, &
justificavel também por critérios econémicos como medida desenvovimentista. Contudo a
efetiva distribui¢do de renda e riqueza estd intimamente relacionada com a forma que é

realizada, devendo-se levar em conta seus custos e principalmente sua sustentabilidade.

1.2. A questdo agraria no Brasil

Uma das caracteristicas marcantes do crescimento brasileiro foi sem davida sua
capacidade de atingir um relativamente alto padrdo de desenvolvimento sem enfrentamento
direto aos diversos obstaculos apresentados ao longo do tempo. A questio agraria é um dos
exemplos mais emblematicos desta condigfo, pois apesar de ter se apresentado em diversas
formas e intensidade, jamais foi superada. Segundo Tedhlo et alli, (1998: 2), o Brasil
apresenta um padrdo de propriedade bastante arcaico, com um dos mais ineficientes
sistemas de distribuigio e utilizagio de terras, apesar das profundas transformagdes sociais
¢ econdmicas ocortidas no pais.

Contudo a questdio agraria sofreu diversas mudangas ao longo da trajetdria de
crescimento do pais. Por um lado, o crescimento da economia, principalmente apos a 2°,
Guerra, questionou a idéia de que a estrutura agrria seria um obsticulo para o
desenvolvimento econdmico do pals como defendido pela teoria de subdesenvolvimento da
CEPAL (Comissio Econdmica para a América Latina), que destacava a estrutura fundiaria

concentrada como um “obstaculo estrutural” ao desenvolvimento (Ramos, 1999). O



obstaculo colocado pela questfio agraria foi resolvido pela ampliagdo da fronteira agricola,
que funcionaram como véalvula de escape para as pressdes fundidrias, ¢ mais tarde pela
modernizaco de alguns segmentos.

Entretanto, o sistema de propriedade n#io foi modificado, ao contrario, foi agravado
com o fechamento da fronteira agricola € com a chamada “modernizagio conservadora”.
Ao final dos anos 80, com a crise que afetou parte da agricultura brasileira, assim como a
evidente falta de alternativas de sobrevivéncia para a populacdo rural, que ji ndo
encontravam trabalho nem no campo nem na cidade, a magnitude da questfio agraria foi
amplificada, como demonstra o aumento de conflitos e violéncia no campo, chamando
atengdo de toda a sociedade para o problema.

Com isto, tanto o governo como a sociedade passaram a ter como prioridade o
aceleramento e expansio do programa de reforma agriria, tendo os projetos de
assentamento do INCRA assumido enorme importéncia na pauta das politicas piblicas. 86
nos 5 primeiros anos de governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, um numero
recorde de familias (300 mil) foram assentadas, nimero maior que o total de assentamentos

desde 1964.

1.3. A Reforma Agraria e o Programa Cédula da Terra (PCT)}

Como ja dito, diversos criticos vem questionando o modelo fradicional de reforma
agraria, e recentemente o governo passou a adotar algumas mudancas com objetivo de
reorientar a politica agraria no pais. E dentro deste contexto de reorientagfio que surge o
Programa Cédula da Terra. O modelo tradicional pressupunha um carater essencialmente
conflitivo e dai a necessidade de desapropriacéio, pois néo haveria interesse por parte dos
proprietarios em negociar (Tedfillo ef alli, 1998). Embora ainda amplamente utilizado pelo
governo, o modelo tradicional baseado em desapropriagdes apresenta diversos problemas
como maior custo de transagfo, maior tempo entre a identificagio das terras e o
assentamento, necessidade de um grande aparate burocratico entre outros. Afora isso, a
estabilizagio monetdria, associada ao desenvolvimento do mercado financeiro e 0 aumento
das aliquotas do Imposto sobre a Propriedade Rural dinamizaram o mercado de terras,

tornando a manutengfio de propriedades oclosas pouco atrativa. Ou seja, as desapropriagdes



estariam penalizando a sociedade como um todo, ¢ nfo os latifundidrios pois, segundo
evidéncias empiricas disponiveis para as desapropriagdes realizadas entre 1984 ¢ 1994
(Teofilo et alli, 1998) , o valor final da desapropriagio €, em média, 3 vezes superior ao
valor do depoésito inicial.

Um dos pressupostos da reorientag@o das politicas ¢ que o modelo tradicional ndo
gera uma estrutura de governanga eficiente’. pois ao ndo estabelece direitos de propriedade,
deixam de existir incentivos condizentes com a alocagdo de esforcos por parte dos
beneficiarios.

O Programa Cédula da Terra foi introduzido no Brasil em 1997 com apoio técnico e
financeiro do Banco Mundial. Sua concepgéio foi baseada na chamada “reforma agraria de
mercado”. Em sua fase piloto, o programa esta sendo implementado em 5 estados (Bahia,
Ceara, Maranhfio, Minas Gerais e Pernambuco), a ser estendido para outros 13 estados, e
visa atingir trabalhadores sem terra ou com terra insuficiente para garantir o sustento da
familia, devendo beneficiar cerca de quinze mil familias.

A principal caracteristica que distingue o Programa Cédula da Terra da tradicional
forma de assentamento até ent3o praticada pelo INCRA no Brasil € o fato de bascar-se na
alocagdo de crédito para a compra da terra, ao invés da desapropriagéio. Ou s¢ja, o ativo
terra ndo € “distribuido”, mas sim vendido através de uma operacdo de crédito, também
complementada por outras linhas de crédito. O PCT € um programa descentralizado (por
esta caracteristica, o PCT se encontra dentro da chamada “reforma agriria
descentralizada™), no sentido que estabelece critérios gerais para o processo de distribuicio
de ativos, prové os fundos e deixa aos beneficiarios a decisfo de escolher a terra, negociar
sua aquisi¢io e definir os projetos produtivos a serem implantados. A participagio no
programa ¢ assoclativa e nfo individual, uma vez que apenas associag6es podem participar
e a escolha dos beneficiarios se da através da auto-selecdo, ou seja, os interessados buscam

qualificar-se para participar do programa, que, por sua vez, apenas define as caracteristicas

* A nogio de estrutura de governanca aqui utilizada é definida como um conjunto de formas organizacionais
que condiciona o relacionamento enire agentes que estdc empenhados em wma ou mais atividades
econdinicas, determinando os incentivos individuais e a alocagio de recursos (quanto, aonde, de que forma)
disponiveis. As estruturas de govemnanca incluem as formas especificas de direito de propriedade dos ativos,
as regras basicas — contratuais ou ndc — que regulam as relagbes entre os agentes, a utilizagdo dos ativos
comuns ¢ individuais, a distribuigéio das rendas, previstas em contrato ou residuais, os instrumentos de prémio
e puni¢fio utilizados pelo grupo, e o arcabouco legal/institucional da economia que ampara as regras de
convivéncia e 05 contrates estabelecidos entre os agentes (Rabelo e Silveira, 1999).



gerais da populag8o de possivels beneficiarios e as condi¢des de acesso, sem selecionar os
patticipantes previamente. Este mecanismo de auto-selegfio, se contrapde ao processo de
selecdo feito por Orglios governamentais diretamente. Este tipo de abordagem mais
burocratica estava sujeita a uma série de distorgdes como: altos custos, lentidéo ¢ indicagfio
politica dos beneficidrios apenas para mencionar alguns. Entretanto, existe um trade-off
claro entre os dois processos, por um lado, o excessivo rigor de critérios eleva os custos,
mas em teoria diminuiria os custos de monitoramento posteriores, por outro lado, o
processo de auto-selecfio reduziria os custos iniciais, mas poderia levar a sérias distorgdes
de sele¢do, o que aumentaria os custos de monitoramento posteriores. Dai a necessidade de
se criar incentivos para que o processo de auto-selegdo funcione de forma a atrair apenas os
beneficiarios com determinadas caracteristicas, gerando uma estrutura de governanga mais
eficiente.

As caracteristicas do programa permitiriam a criacdo de uma estrutura de
governanca (EG) mais eficiente (utilizando-se o critério de estrutura de governanga
eficiente como aquele que aloca os direitos reclamados sobre os ativos residuais para os
agentes mais intensamente interessados (Silveira et afli, 1998: 3) por propiciar a selecio de
ativos de melhor qualidade, uma vez que a terra € comprada e deve-se pagar por ela, e pela
melhor selecdo dos beneficiarios.

E neste ponto que o fargeting joga um papel de extrema importancia para a geracéo
de uma EG eficiente. Como apontam Silveira ef alli (1998), a aquisicdo da terra via
mercado geraria um “conjunto de oportunidades™ abertas a todos individuos previamente
definidos como publico do programa, sujeitas a um “conjunto de restricdes”, como a de
pagar empréstimos. No capitulo a seguir sera feita uma exposi¢iio detalhada sobre as virias
formas targeting e seu funcionamento, assim como da estrutura de fargeting adotada pelo
PCT.

2. Consideragoes teéricas sobre Targeting

Uma vez determinada a necessidade de combater-se a desigualdade como forma de
promover o desenvolvimento e crescimento, cabe discutir a melhor forma de fazé-lo. Ainda

que recursos consideraveis tenham sido despendidos pelo governo em politicas de cunho



social, muitas vezes as populagbes mais pobres continuam mal assistidas, a0 mesmo tempo
que pessoas de renda mais elevada acabam se beneficiando de tais politicas, devido a falta
de informagfo e/ou falhas de mercado. A resposta amplamente defendida por economistas
para esta distorgdo € o fargeting, ou focaliza¢do das politicas pablicas (Neto et al., 2001),
em determinados publicos-alvo.

No Brasil, assim como em varios outros paises, as questdes relacionadas ao
targeting e a selecdo do piblico-alvo t8m sido amplamente negligenciadas no desenho das
politicas de combate & pobreza e desigualdade. Em geral, as politicas definiam apenas o
publico-alvo através de caracteristicas gerais, negligenciando questdes de custos, eqitidade,
eficiéncia e sustentabilidade. Além disso, a forma centralizada e burocratico em que estas
politicas foram conduzidas geraram diversas ineficiéncias devido a desperdicios e
corrupgio, em parte devido as dificuldades em se estabelecer necessidades locais e de se
monitorar a implementacfo destas politicas. No caso especifico da reforma agriria
tradicional, estes problemas se¢ revelam pelas criticas de que o processo de selecéio abria
portas para oportunistas ¢ pessoas ndo familiares com o trabalho agricola, afora os altos
custos incorridos e tentiddo do processo.

Entretanto, desenhar uma politica bem focalizada nfio ¢ um problema tio simples
quanto parece, podendo apresentar problemas tanto do ponto de vista econdmico quanto
politico. Ademais, nfio existe consenso quanto a melhor forma de fargering a ser adotada, ja
que este possui um amplo espectro. Cada fipo de politica possui objetivos muito distintos e
formas diferentes de atingi-los, os custos de cada opgéo sdo diferentes e variam dependendo
da disponibilidade de informagSes. Desta forma, cada caso deve ser analisado
separadamente de forma a adequar o fargeting aos objetivos de cada politica de
intervenc#o.

Como uma primeira aproximacdo, o fargeting pode ser entendido como um
instrumento de seleg¢fio ou processo que possibilita a selecfio e focalizacsio de politicas
publicas em determinados grupos, regides, problemas etc. Dentro do contexto de
intervengdes de combate a pobreza, geralmente estas politicas focalizarfio grupos e regides
que sfo excluidas pelos mecanismos de mercado. Contudo, identificar os
grupos/regides/individuos necessitados ndo € tarefa simples e muito menos sem custo. Ao

implementar uma politica focalizada, poderia-se realizar uma extensa pesquisa ¢ coleta de



dados para identificar o pablico-alvo adequadamente. Entretanto, isto seria bastante
dispendioso, e requereria um longo tempo, o que abriria possibilidade de desvio de verbas e
recursos humanos.

Mesmo quandoe as informagdes necesséarias estio disponiveis e consideracdes de
custos sfo deixadas de lado, nfio € possivel negligenciar possiveis efeitos negativos de
informagao incompleta na identificagéo e selecfio de beneficiarios potenciais, o que poderia
levar a inclusfo de grupos que se encontram fora do publico alvo e exclusio de grupos que
se encaixam dentro das caracteristicas desejaveis (estes dois fendmenos sdo chamados,
respectivamente, de erro de inclusfio e erro de exclusio, segundo Hoddinott, 1999).
Adcxﬁais, alguns tipos de informagdes sdo dificilmente observadas por estatisticas, como
esforgo pessoal, comportamento dos participantes e administradores etc. Mesmo pesquisas
diretas bastante detalhadas podem incorrer em erro, principalmente quando dependem de
informagdes fornecidas pela propria populagdo’. Problemas adicionais sdo enfrentados
quando as informacdes usadas estio em constante mudanga, em resposta a fendmenos
transitérios ou seculares, informacfo coletada em um unico perfodo pode resultar na
inclusio de individuos que nfo mais se qualificam para a intervencfio, além das

dificuldades fisicas de se atingir comunidades mais pobres.

2.1. Modalidades de Targeting

Fica bastante claro que uma politica de intervengfio que nfio leve em confa todas as
dificuldades apontadas poderia levar a uma série de distorgdes e desperdicio de recursos.
Cada forma de targeting possui custos ¢ beneficios diferentes que devem ser levados em
consideragio e examinados em detalhe. A escolha e avaliagio do processo de selecdo
necessariamente tém que levar em conta estas diferencas, assim como as implica¢bes para a
sustentabilidade politica da abordagem escolhida ¢ a agdio de intervengdes publicas.
(Buainain ef al, 2000).

Van de Walle (1998), divide as formas de fargeting em duas categorias principais:

broad e narrow targefing. Sob a primeira abordagem, nenhum esforgo € feito com intuito



de atingir os pobres enquanto individuos. O principio bisico desta abordagem ¢ que alguns
itens de despesa sdo mais importantes para determinadas populagdes, desta forma, espera-
se que regides/comunidades/individuos menos favorecidos sejam os principais a se
beneficiar desta intervengdio, ainda que o acesso seja universal. Bons exemplos de broad
targeting sdo despesas em servigos sociais basicos como educac¢éo primaria, saide publica,

servigo de saude piniblica basico e assim por diante.

2.1.1. Broad Targeting

Um dos principais argumentos em favor do broad fargeting, € o fato de que esta
abordagem ¢é considerada politicamente mais popular uma vez que nfio hé distingdo sécio-
econdémica de quem pode ¢ quem nfo pode participar. Outras possiveis vantagens
adicionais de tal abordagem sdo sua simplicidade operacional e custo baixo. O critério de
universalidade normalmente tomna desnecessiria a utilizaco de critérios de selegfio
especials e mecanismos de implementacio para supervisionar a selecfio de participantes e
distribuicio de beneficios.

Porém, apesar desta abordagem permitir a economia de recursos, por sua maior
abrangéncia seus custos tendem a ser matores do que politicas mais especificas. Os custos
de programas universais tendem a subir quando o beneficios ¢ estendido a toda populagéo
sem considerag@io para a real necessidade de participantes. Quando tem-se restricdo de
recursos, o que € o caso na maior parte dos paises subdesenvolvidos os governos t€m que
decidir se diminui a extensdo de programa ou permite o deterioragdo da qualidade de
servigos oferecidos pelos programas. Por razdes politicas 6bvias, € mais facil deixar que
ocorra a deterioragdo dos servigos do que restringir sua abrangéncia.

A validade das abordagens baseadas em broad targeting também € questionada em
termos de equidade. Embora a intervengéo possa alcangar todas as regides e a populagio
inteira, o “vazamento” que ocorre para pessoas menos necessitadas € questionavel quando
estas poderiam pagar pelo servigo e sua inclusdo se da com recursos que poderiam estar
sendo usados para os mais necessitados. Por fim, ainda que abordagens baseadas em broad

fargeting serem recomendadas para alguns tipos de intervengfio publica, como educagdo

* Hoddinott, 1999, aponta que, quando questionados diretamente, muitas comunidades/individuos tendem a
exagerar seu grau de necessidade/pobreza com o intuito de terem melhores chances de serem selecionados
para wma intervencio especifica.
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primaria e saneamento basico, podem néo ser um instrumento adequado para atingir grupos
com necessidades especificas ou objetivos bem delineados. Tais questdes nos levam a crer
de que intervengdes mais especificas, que levem em conta populagdes mais vulneriveis,
assim como suas necessidades, podem ser uma forma melhor de reduzir a pobreza a um

custo menot.

2.1.2. Narrow Targeting

Narrow Targeting ¢ definido como uma tentativa deliberada de concentrar
beneficios para os pobres (ou regiGes pobres), independente da categoria de gasto. Esta
abordagem baseia-se em dois principios (ou uma combinagiio deles): o primeiro é o narrow
targeting e o segundo ¢ o self-targeting.

A primeira estratégia identifica um conjunto de caracteristicas de pessoas pobres
(preferivelmente uma caracteristica) que seja altamente correlacionada com baixa renda,
uma vez que a renda € uma variavel de dificil observagdo. Este conjunto de varigveis
assume o papel de indicador ¢ entdo utilizado como uma aproximagdo de renda. Alguns
tipos de indicadores usados sdo: propriedade, género, estado nutricional, situagio de
emprego, entre outras. Um critério bastante utilizado € o geografico, ou seja, identificar
regides especificas aonde a incidéncia de pobreza € maior. Contudo, a utilizagdo do critério
geografico € bastante problematica peis uma mesma regido pode apresentar diferengas
internas bastante significativas, levando a inclusio de individuos nfie necessitados e
exclusio de pessoas mais necessitadas que habitam regides mais ricas. Hoddinot (1999),
conclul que o targeting geografico funciona melhor quande usadas pequenas unidades
geograficas, como vilas e bairros, eliminando, desta forma, possiveis erros de incluso ¢
exclusdo que poderiam ocorrer devido as diferencgas intra e mter-regionais.

O segundo principio é o self-targeting. O principto basico desta abordagem € deixar
a escolha de participagio a cargo dos proprios beneficiarios ao invés de intervengfio de um
administrador, A estratégia é definir um conjunto de incentivos e custos de participagéo
(critérios de adesdo) que induza um grupo especifico pré-selecionado a participar ¢ somente
estes. O ponto principal desta abordagem é que, apesar de ser universal, apenas o piiblico-
alvo especifico deve se auto-selecionar para determinada intervencio. O aspecto chave para

que isto ocorra € 0 “custo de participagdo”, ou seja, o fardo deste custo deve ser maior para
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populagBes ndo-necessitadas. Van de Walle (1998) nos prové um bom exemplo de como
isto foi feito na Tunisia: ao fornecer alimentos subsidiados & populagio, o governo adotou
embalagens menores ¢ de menor qualidade para os alimentos, assim o tamanho e
inconveniéncia da embalagem de tais produtos impediram que estes fossem comprados
pelos mais ricos, que 0s viam como alimentos de qualidade inferior. definir o montante
ideal destes critérios ¢ mecanismos ndo é uma tarefa trivial, e, como demonstrado por
Hoddinott (1994), um fargeting mal feito, pode levar a resultados piores do que nenhum
targeting.

Qutro problema comum enfrentado por programas baseados em auto-selegfio é
como evitar a dependéncia de beneficiarios dos beneficios de programas. Alta dependéncia
de beneficios pode arruinar a sustentabilidade e sucesso do programa. Também ha muitos
modos para tentar resolver este assunto, € o mais comum ¢ exigir uma possivel e desejavel
contribui¢io de parte dos beneficiarios. A contribuigiio funcionaria como um custo de
adesfio e espera-se que exclua beneficiarios potenciais que nfio estio dispostos a se
comprometer verdadelramente com o programa. Um bom exemplo € exigir para os
beneficiarios de distribui¢do de cestas bésicas que mantenham seus filhos na escola cujas
premissas poderiam ser usadas como locus de distribuigcio das cestas.

Ainda que a abordagem de narrow fargeting elimine muitos dos problemas
relacionados & abordagem de broad targeting, ela ndo é isenta de problemas préprios como.
(i) custos administrativos gerados por falta de informacéo sobre populagdo de beneficiarios
potenciais. Falta de informagfo pode conduzir a custos de identificagho altos; (i)
problemas associados com o comportamento varidvel de beneficidrios em relagdo aos
incentivos embutidos de programas; (iil) custos que surgem da participagdo/interferéncia
de grupos de interesse. Enquanto o primeiro custo normalmente pode ser medido, o outro
dois sdo bastante obscuros e dificeis de quantificar.

Além de redugfio de vazamentos e custos do programa, também espera-se que o uso
da auto-selegio tenha melhor performance do que programas baseados em broad targeting
ou em mecanismos de selegio burocratica. Por um lado, se corretamente projetados, espera-
se que 0s mecanismos de auto-selegéio atraiam a parcela da populagfio beneficidria potencial
melhor preparada e também comprometida com o programa. Por outro lado, esta

abordagem tem a vantagem de reduzir o poder de elites locais de usar a intervengfo publica
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como instrumento politico. Esta vantagem nfio deve ser subestimada, especialmente em
paises onde uma democracia participativa ainda ¢ uma meta desejavel e corrupgfio é uma
pratica comum em relagdes publico-privadas.

Como sera detalhada na segéo seguinte, os mecanismos de selecio do PCT baseiam-
se nos principios de narrow targeting, tanto através do uso de indicadores, como auto-
selecfio. Nossa preocupagfio geral ¢ avaliar, até mesmo em base preliminar, como a

estrutura governancga do Programa estd funcionando em relacéo a selegiio de beneficiarios.

2.2, O Programa Cédula Da Terra

A fase piloto do PCT foi langada ao término de 1998 com estimativa de beneficiar
cerca de 15000 familias a um custo total de US$150 milhdes. O piblico-alvo do programa
inclui sem terras, trabalhadores rurais e pequenos proprietarios com terra insuficiente para
assegurar subsisténcia. Entretanto, a implementagdo do programa sofreu uma ruptura
decorrente da crise financeira, que resultou em uma politica fiscal restritiva, assim como
pela ocorréncia de umas das secas mais severas dos ultimos 50 anos.

Supbe-se que as caracteristicas do Programa, mencionadas anteriormente, gerariam
incentivos ¢ condigdes para uma alocacdo de recursos eficiente e sustentivel
Especificamente, a selegfo de terra ¢ beneficidrios poderia ser melhorada em comparagfo a
abordagem tradicional. A questfio a definir € como os mecanismos de auto-sele¢io de
beneficiarios funciona em programas de combate a pobreza?

Os trabalhos de Buainain et al (1988;1999) e Silveira er al (1999) sustentam que o
desempenho do Programa € condicionado fortemente por sua estrutura de governanga cujos
mecanismos afetam a selecdo de beneficidrios, escolha da propriedade, investimentos, etc.
Os autores sustentam que, em termos conceituais, a estrutura de governanga do Programa
define mecanismos adequados e incentivos para evitar alguns dos problemas tradicionais
enfrentados por produtores familiares, assim como possibilita o pleno uso do potencial
produtivo e de qualquer vantagem competitiva eventual associada & producgfio familiar. Por
exemplo, a hipdtese que os beneficidrios escolherio propriedades adequadas para
exploragdo sustentivel pode ser derivada diretamente da estrutura de governanca do

Programa. Como os beneficiarios tém que pagar a terra, € razoavel supor que eles buscaréio
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a melhor op¢do disponivel, € com isso comprardo somente propriedades cujo potencial
produtivo € compativel com a geragfio de renda suficiente para pagar o empréstimo. O
relaxamento da obrigagfio de pagar mudaria a estrutura de governanca, e por conseguinte,
muitas das hipéteses sobre o comportamento presumido dos agentes e adindmica dos
projetos e do Programa.

Sob do modelo tradicional, € dificil de saber a verdadeira capacidade, interesse, e
disposi¢do de um candidato ex-ante. Foi apontada a presenca de forte ineficiéneia de
selecfo, até mesmo em projetos que esbogam critérios rigorosos e detalhados para a escolha
de beneficiarios, como os de colonizagdo e irrigagédo.

Estas dificuldades indicam que a abordagem de auto-selegdo adotada pelo PCT pode
oferecer vantagens. E possivel reduzir custos de identificagdio, assim como os custos de
monitoramento pés-seleclo; também & provavel que eventuais erros de sele¢iio sejam
reduzidos, uma vez que a comunidade tem que aprovar os candidatos antes deles entrarem
na associacéo. E entfio razoavel esperar que o mecanismo de auto-selecdo permita superar
algumas das dificuidades associadas com a selecéio de beneficiarios de reforma agraria pelo
governo.

Apesar do Programa estar aberto para todas as familias que se encaixem nos
critérios de selegdo do programa, a participagfo efetiva esta condicionada por uma série de
restrigBes e regras, como fazer parte de uma associagfio legalmente formada, comprar a
terra ao invés de recebé-la do governo, pagar o empréstimo etc. Espera-se que estes
critérios sirvam para atrair familias cujo perfil é mais adequado para aproveitar as
oportunidades criadas pelo programa e que sejam capazes e dispostas a cumprir com as
obrigagdes exigidas.

Por outro lado, o mecanismo de sele¢éio foi projetado para reduzir distorgdes de
sele¢fio eventuais. Espera-se que a defini¢@o de um teto de financiamento bastante restritivo
que cada familia pode adquirir evite a participagio de nfio-pobres, ou seja, também o
montante do beneficio ¢ um poderoso instrumento para impedir a adesfio de pessoas ndo-
necessitadas.

Ainda que até agora o processo de sele¢fio adotado pelo PCT tenha sido definido

como um processo de auto-selegdo, este mecanismo ndo foi o unico adotado pela estrutura
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de governanga do Programa, portanto o targeting escolhido deve ser melhor analisado a
partir do arcabouco teodrico discutido nas se¢des xx e XX.

a) o primeiro ponto a ser discutido diz respeito a natureza geograficamente restrita
de implanta¢io do Programa. Uma vez que apenas 5 estados foram inicialmente escolhidos
para participar da fase piloto do programa, podemos dizer que este foi o primeiro targeting
do programa, ou seja, um fargeting geografico. Um critério bastante claro para a escolha
destes estados foi a alta incidéncia de pobreza. O uso do targeting geografico fica ainda
mais claro no estado de Minas Gerais, onde se desdobra em 3 niveis: em primeiro o nivel
estadual a partir do momento que o estado foi escolhido para participar do programa, em
segundo o nivel regional, jd que apenas a regifio norte do estado foi inciuida, por fim, os
orgdos estaduais definiram municipios prioritarios para a atuagfo do programa.

b) Apos a utilizacdo do rfargefing geografico, o programa definiu uma série de
restricdes diretas para participagdo no programa: 1) ser chefes ou arrimos de familia,
inclusive mulher responsavel pela familia; 2} ser maior de idade ou emancipado; 3) ter
tradi¢do na atividade agropecuéria 3); participar de uma associag@o legalmente constituida;
4) ndo possuir terras ou posse de terra insuficiente para garantir o sustento familiar. A este
conjunto de restricdes podemos chamar de indicator targeting, ja discutido anteriormente.

¢) Por fim, ap6s um afunilamento substancial decorrente dos 2 estagios de targeting,
a populagio de possiveis beneficidrios que se enquadra dentro das caracteristicas gerais do
programa deveria se auto-selecionar para participar, sem intervencdio direta dos orgéos
responsaveis pela implementagfio do programa.

Contudo, na primeira fase de implanta¢fo do programa, diversos problemas levaram
a interven¢do dos drgdos estatais na selegdo dos beneficidrios. Em muitos casos os
beneficidrios potenciais foram encorajados por de funcionarios do governo para participar
do Programa, apesar de esforgos dos governos estaduais para informar a populagio sobre o
Programa, Em outros casos, o excesso de demanda levou a intervengéo direta por parte das
agéncias estatais na definicdo dos critérios de selegfio, com tendéncia a favorecer os mais
pobres.

Uma vez que a implementagdo do programa se deu de forma descentralizada, cada
estado adotou uma forma diferente de lidar com as restrigdes impostas pela seca e pela

demanda excessiva. Pernambuco, Ceard e Maranhdio nfio adotaram procedimentos
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particulares de sele¢fo, j4 em Minas Gerais (e em menor extensdo na Bahia) ocorreu uma
forte intervengio dos orgfos estatais.

Nosso objetivo a seguir, ¢ analisar se os desvios do processo de selecdo ocorridos
devido & dificuldades ja apontadas provocaram distor¢des em relagfio ao duplo objetivo do
programa, ou seja, verificar se a intervengdo dos o0rgdos piblicos, ao privilegiar o critério
de pobreza, nfo estaria comprometendo a sustentabilidade do programa ao selecionar
pessoas menos aptas a enfrentar os desafios e aproveitar as oportunidades oferecidas por

este tipo de programa.
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3. Avaliagao Empirica do Processo de Sele¢do do Programa Cédula da Terra

Este capitulo tem por objetivo avaliar empiricamente o processo de selecdo do PCT,
através de variaveis chaves obtidas pela pesquisa de campo realizada em fevereiro de 1999
com beneficiarios do Programa, e também através de dados da PNAD de 1997.
Primeiramente, fornece uma andlise dos dados sécio-culturais dos beneficiarios do
Programa e depois uma andlise econométrica, através de um modelo logit, utilizando os
dados da PNAD. Os resultados obtidos sfo uteis para indicar até que ponto o processo de
targeting foi compativel com os objetivos do programa. Ademais, os resultados também

indicam possiveis corregdes.

3.1 Estatistica Descritiva dos Beneficiarios

A andlise de estatistica descritiva foi realizada através do uso de dados coletados
durante a pesquisa de campo realizada pelo NEAD em fevereiro de 1999. Esta pesquisa
coletou informagbes sobre uma amostra representativa de 222 beneficidrios do PCT nos 5
estados onde o Programa foi implementado.

A estrutura etdria obtida ¢ consistente com o perfil esperado de um programa desta
natureza, o qual requer tempo e dedicacfio para sua maturagdo (Tabela A). A idade média
dos beneficidrios foi de 394 anos de idade (entre 37,6 ¢ 41,2 anos com intervalo de
confianga de 90%). A maioria da populacéio ¢ jovem, sendo que 53,3% se encontram enire
18 e 40 anos de idade e apenas 3,8% se encontra acima de 61 anos. As familias também sdo
bastante jovens, fato confirmado pela alta porcentagem de criangas abaixo de 14 anos em
relagdio ao total familiar. Esta porcentagem sobe para 51,8% quando séo incluidos membros

entre 15 e 20 anos de idade.

* Navarro (1998) afirma que a viabilidade do Programa exige uma intensa participagio de jovens agricultores,
e levanta a critica de que o PCT ndo estava atraindo familias jovens. Os dados obtidos na pesquisa nfio
sustentarn tal critica.
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Tabela A

Indicadores Demograficos dos Beneficiarios

Indicadores Valor | Desvio Padrdo Intervalo de Confianga
Limite Inferior Limite Superior

Aspectos Demograficos

Idade Média (anos) 39.4 1,1 37,6 41,2

Homens (%) 88,2 2,9 83,3 93,0

Mulheres (%) 11,8 2,9 7,0 16,7
Idade

Até 21 anos 2,7 @ @ @

Entre 22 e 40 anos 56,6 4,5 46,3 60,9

Entre 41 e 60 anos 39,9 43 32,8 47.0

Acima de 61 anos 3,8 & W @

" Intervalo com 90% de confianga
@ O reduzido niimero de observagdes ndo permite estabelecer um intervalo de confianga

O nivel educacional dos beneficidrios € relativamente baixo: 31,7% da amostra ¢
considerada analfabeta (Tabela B). Se somarmos a estes, aqueles que apenas sabem ler e
escrever (que representam 4,5% do total), temos um grupo de 36,2% do total. O grupo mais
numeroso (47,1%) freqiientaram os primeiros anos de escola (1%, & 4°. série) e apenas 3
beneficiarios possuem educagio superior.

Tabela B
Nivel Educacional dos Beneficiarios

_ Desvio | Intervalo de confianga'”
Indicadores Valor pdelic Tiate BT
inferior superior
Nivel educacional do beneficiario
Analfabeto (%) 31,7 4,0 252 38,2
Lé e escreve (%) 4,5 @ @ &
Pré-escola (%) 0,7 @ @ @
1* a 4" série (%) 47,1 4.5 39.7 54.5
5% a 8" série (%) 13,1 3.4 7.5 18,7
Ensino médio ou superior (%) 30 | @) @ O

" Intervalo com 90% de confianga
) O reduzido niimero de observagdes nio permite estabelecer um intervalo de confianga

A pesquisa coletou informagdo sobre a ocorréncia de qualquer doenga cronica e

suas conseqiiéncias danosas para a capacidade de trabalho dos beneficiario. Um nimero
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insignificante de beneficiarios indicou a presenga de doeng¢a cronica havia afetado a
capacidade para trabalho no ano anterior. Esta resposta deve ser analisada com grande
cuidado, uma vez alguns beneficiarios poderiam ter omitido a existéncia de alguma doenca.
A maioria mencionada foi relacionada a ocorréncias em membros familiares, especialmente
as esposas e as criangas pequenas. As principais doengas mencionadas forma relacionadas a
problemas de circulagdo sangiiinea, de coluna, alergias e bronquites.

Tentou-se tragar um perfil detalhado da ocupag@o dos beneficiarios antes de entrar
no Programa, assim como também da histéria profissional e de migragdo. A ocupacdo
prévia dos beneficiarios e historia de migragdo ¢ uma caracteristica importante para
diferenciar os beneficiarios dos ndo-beneficiarios, como sera mostrado adiante. Os

resultados principais estdo resumidos na Tabela C.

Tabela C
Ocupacao Prévia dos Beneficiarios
. Disvio Intervalo de confianga'"
Indicadores Valor N — —
padrdo | Limite Limite
inferior superior
Ocupagao do beneficiario antes de
entrar para o programa
Proprietario (%) 7:1 2,2 3,5 10,8
Nio proprietario (%) 54,2 3,6 483 60,0
Extrativismo (%) 7.1 1,8 4,2 10,0
Atividades mais qualificadas (%) 6,7 2,0 3.3 10,0
Diarista (%) 55.5 3.9 49.0 62,0
Frente de emergéncia (%) 5.9 15 3.5 8,4
Ocupagdes ndo agropecudrias (%) 11,9 3.4 6,4 17,5
Comerciante (%) 3,9 @ @ @
Dona de casa (%) 2,0 @ @ @
Ocupagdes especiais (%) 2,5 @ @ @
Sem ocupagio (%) 0,5 @ @ @
Local de trabalho do beneficiario
Zona rural (%) 88.9 20 84,5 93,2
Zona urbana (%) 8.5 2.3 4.7 12,3
Zonal rural e urbana (%) 2,6 @ @ @

") Intervalo com 90% de confianga
2 . - ~ . -
*) O reduzido nimero de observagdes ndo permite estabelecer um intervalo de confianga
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Quase 90% dos beneficidrios tém trabalho rural, 8.5% trabalho urbano € 2.6% tém
ambas as ocupagdes. Considerando que esta informagfo refere-se a dltima ocupacio antes
de entrar no Programa, nfio ¢ possivel deduzir que aqueles que declararam trabalho urbano
ndo tiveram experiéncia com agricultura. Porém, é possivel indicar muitos beneficiarios
foram forgados a procurar ocupages em areas urbanas devido ao longo periodo de seca que
devastou a regido ao longo de 1998,

A maioria de beneficiarios tem mais de uma ocupagfo. A mais fregitente é a de
diaristas, produtores rurais que trabalham em parcelas pequenas de terra propria, terra
arrendada, ou algum tipo de parceria. Muitos produtores que estavam trabalhando em terra
prépria na realidade estavam trabalhando na terra dos pais ou sogros, ou em terra herdada
sem a devida documentacio legal. Os arranjos de posse mais comuns erm areas secas eram
cessdo de terra em troca de plantio de pasto ou cactos de palma; em 4reas mais umidas era
comum a divisdo do produto obtido. Alguns casos de pagamento fixo, em dinheiro, foram
observados.

Calcula-se que 7.1% dos beneficidrios de Programa sfo os proprietarios de terras. A
maioria deles eram 0s pequenos proprietarios ¢ minifundistas que trabalham como diaristas,
sécios e inquilinos em terra de outra pessoa, € até mesmo em frentes de emergéncia. So6
2.7% ndo tiveram outra ocupacio. A amostra registrou dois varejistas: uma pessoa possuiu
uma bar € o outro vende cereais.

O grupo de ndo-proprictarios inclui 54.2% da amosira, enquanto os diaristas sfo
55.5%. Os salérios deste grupo variam de R$4.50 para R$5.50 por dia. E importante notar
que ninguém declarou ter trabalhado todos os dias da semana. A resposta modal era 3 dias
por semana em “meses bons”.

Aproximadamente 12% da populacdo teve atividades néio-agricolas nas quais estéo
incluidas as atividades de pedreiro, costureira, marceneiro, barbeiro, vendedor, fabricante
de tijolo, guarda e funileiro. Alguns individuos deste grupo estavam trabalhando em areas
rurais, enquanto outros estavam trabalhando em areas urbanas.

O grupo de “alta qualificagdo” o motorista de trator, motorista, pastor, serrador)
representa cerca de 6.7% da amostra. Eles trabalharam como os fazendeiros nio-
proprietarios e trabalhadores diaristas rurais. Poucos deles migraram para outras areas,

especialmente para dareas urbanas. Muito poucos tiveram qualquer experiéncia com
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empreendimentos rurais (ou até mesmo urbanos) antes de entrar no Programa. A maijotia
deles vem de meio rural, seus pais eram os fazendeiros na mesma localidade ou 4reas
proximas, poucos mencionaram outra experiéncia profissional fora a de
produtor/trabalhador rural antes de entrar no Programa. Nestes casos, foram mencionados:
pedreiros, guarda, oficiais pablicos, assistente de mecdnica, motorista de caminhdo e
ajudantes gerais.

Foi feita uma tentativa de examinar a fonte de renda dos beneficidrios antes de
entrar no Programa. As dificuldades sdo incontdveis: os beneficidrios ndo fazem um
registro contabil; a maioria das familias estava em transi¢fo da situagfo anterior para a de
beneficidrio do Programa; havia muitos casos de trabalho eventual; e o ano de 1998 poderia
ser caracterizado como atipico, uma vez que a produgéio e renda foram reduzidas devido a
perdas de colheita ou condiges de tempo inadequadas para plantio. Também, em 1998,
muitos trabalhadores tiveram dificuldades em achar ocupagfo, tendo que contar com
trabalhos em frentes de emergéncia.

So renda total monetaria pode ser calculada, uma vez que dados em despesas de
contribuicdo ndo estavam disponiveis. A produgfo de subsisténcia, nfo declarada ou
produgfio comercializada nfo evidente nfio foi levada em conta na estimago de renda. A
cesta basica provida pelo governo foi convertida em valor monetirio e somada a renda.
Este procedimento permitiu identificar o papel de doagdes para a populagdo durante anos

de seca.
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TABELA D
RENDA DOS BENEFICIARIOS

| Intervalo de
Indicadores Vz'ﬂo-r Desvjo conﬁangam
médio | padrdo | Limite | Limite
inferior | superior
A. Renda do beneficiario (R$) 958.64 118,14 764,89 1152,39
Al Renda do trabalho fora do estabelecimento (R§) 478,10 74.65 355,67 600,52
A2, Renda total das atividades agropecudrias (R$) 340,17 78,03 212,20 468,13
Produgdo do quintal (R$) 34,28 11,91 14,76 53,81
Produgdo animal (R$) 9,94 4,81 2,06 17.83
Arrendamento de animais (R$) () (V) (4) (va.)
Produgido vegetal (R$) 221,82 66,82 112,24 331,40
Renda de outras propriedades e terras arrendadas (RS) 74,12 39,78 8,88 139,36
A3, Renda financeira (R$) 16.81 17.96 0,00 46,26
A4 Outras rendas (R$) 93,75 34,42 37,30 150,19
A5, Aposentadoria do beneficidio (R$) 29 82 15,96 3.64 55,99
B. Rendado conjuge (RS) 207,38 48,91 127,17 287,59
C. Demaisrendas da familia (R$) 891.80 106,63 716,93 1066,67
Cl Renda do trabalho fora dos membros residentes (R$) 245.34 68,83 132.47 358.22
€2, Aposentadoria dos membros da familia (R§) 145,40 56.93 52,04 238,76
€3, Outros auxilios recebidos pela familia (RS) 501,06 61,67 399,92 602,19
Contribui¢do de familiares nio residentes (R$) 79,21 33,56 24,17 134,26
Doagdes recebidas pela familia (R$) 62,68 12,93 41,48 83,88
Auxilios de programas sociais (R$) 359,16 47,26 281,65 436,68
D. Renda da familia I [A + B] (RS) 1166,02 | 12503 | 960,96 | 137108
E. Rendada familia Il [A + B+ C1 + C2] (RS) 1556,76 156,33 1300,38 1813,14
F. Rendada familia Il [A + B+ C](R$) 2057.,82 159,75 1795.82 2319,81

" Intervalo com 90% de confianga
&) valores ausentes

A renda média obtida para os beneficiarios foi de R$958.64 para o ano de 1998,
incluindo: renda gerada por trabalho fora da propriedade e por atividades agricolas; renda
financeira; pensdes; outras rendas obtidas através de vendas de produtos ndo-agricolas,
atividades comerciais e arrendamento de maquinas e equipamentos (Tabela D). Se
tomarmos como base o limite superior do intervalo de confianga para esta média, obtemos
uma renda mensal média de R$92,00. Se nés levamos o limite superior do intervalo de
confianga faga esta média, nos temos uma renda mensal comum de R $92.00 que é

equivalente a 73% do saldrio minimo nacional na época.
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Aproximadamente, metade (entre 43% e 52%) da renda de beneficiario vem de
trabalho de fora da propriedade. A renda obtida de atividades agricolas é o segundo
componente em ordem de importincia, contribuindo com 27% a 40%. Tomando o limite
supetior como base para célculo, terifamos uma renda mensal de s6 R $39,00, ou menos que
1/3 do saldrio minimo. Esta contribui¢io nfo representa a renda tipica de atividades
agricolas para estas pessoas, especialmente em areas dos estados do Ceard, Pernambuco e
Bahia que foram fortemente devastadas por um periodo Iongo de seca.

Considerando todas as fontes de renda indicadas na Tabela D, calculamos uma
renda média familiar de R$2.057,00, em 1998. A renda familiar mensal média foi
R$171.40. Considerando que o niimero médio de pessoas residentes em cada familia € 5,2,
uma renda per capita de R$32,90 ¢ obtida. Tomando o limite superior, a renda anual média
seria R $2.319,81, com uma renda mensal de R $193.00 por familia ¢ uma renda per capita
mensal de R$39,00. Considerando estes valores, no ha nenhuma divida que a populagio
de beneficidrio é pobre, certamente em niveis abaixo da linha de pobreza para estes estados;
até mesmo se levarmos em conta uma possivel subestimagéo da renda.

Porém, é importante avaliar se pobreza ¢ uma caracteristica dos beneficiarios ou
uma caracteristica prevalecente das regides onde o Programa foi implementado. Um dos
critérios de elegibilidade é baixa renda. Até que ponto a preocupagio de prestar assisténcia
aos pobres, definindo critérios de elegibilidade, nfio € s6 um fato trivial que surge de
condi¢Bes regionais? Esta pergunta sera avaliada mais adiante pela andlise comparativa dos
indicadores socio-econdmicos dos beneficidrios do Cédula com os beneficiarios potenciais

do Programa.

3.2. Analise Econométrica do Modelo de Auto-selecdo

Uma avaliagio completa do processo de "focalizagdo" do Programa Cédula da
Terra deveria abranger ndo sé a caracterizagfio do publico alvo, mas também as questSes
relacionadas a seu desempenho. Como ndo existem dados que permitam, a partir do

levantamento de campo realizado pela pesquisa em que se baseia o presente trabalho,
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avaliar o desempenho do grupo que se "auto-selecionou"’ para o programa, procurou-se
uma estratégia de compara¢do com o segmento da populacfo rural que apresentasse
algumas caracteristicas fundamentais proximas aquelas que a pesquisa identificou como
sendo a dos beneficiarios do PCT.

A estratégia utilizada consta do trabalho de Souza-Filho ef alli(2001), que
comparou os resultados da amostra do PCT, significativa em nivel de 5 estados em que o
programa foi instalado, com os dados da PNAD rural para essa mesma regifio. A idéia
fundamental foi de testar, por meio de um modelo Logit as diferencas entre os beneficiarios
¢ ndo-beneficiarios, para algumas varidveis de importancia para a andlise do "rargeting”.
Aqueles que escolhem o programa Cédula da Terra podem ser identificados por algumas
caracteristicas soclo-econdmicas, que também sintetizam uma historia de vida e escolhas
feitas no presente ¢ passado? Existe algo como: o beneficidrio do Programa Cédula da
Terra?

A escolha das varidveis seguiu fundamentalmente os critérios utilizados em muitos
trabalhos de avaliagfio das caracterfsticas das populages rurats (Haddad et alli, 1995, por
exemplo): género, migragio, renda, nimero de membros do domicilio que fazem parte da
PEA, razdo de dependéncia (propor¢do de criangas por domicilio), bens durdveis, ativos,
educagio e localizagdo da residéncia (se em algum imovel rural ou em uma localidade da

zona rural). Suas defini¢Ses especificas sdo apresentadas na Tabela D a seguir:

* O estudo empirico mostrou que o processe de selegio das comunidades sofreu interferéncias de vérias
ordens, sende pois dificil caracterizd-lo como um processe tipico de "auto-selecio”.
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TABELA E

Definigéio das Varidveis Independentes

GENERO Varidvel dumny que indica género, assume o valor de 1 se o chefe do domicilio for mulher
e 0 caso contrario

MIGRACAO1 Varidvel dummy que indica ha quanto tempo o beneficidrio vive no mesmo munic ipio.
Assume o valor de 1 caso o beneficidrio viva continuamente no mesme municipio ha até 4 anos, 2 para até 9
anos, 3 para até 10 anos ou mais € 4 caso tenha vivido no mesmo municipio desde que nasceu,

MIGRACAO?2 Varidvel dummy que indica ha quanto tempo o beneficidrio vive no mesmo estado.
Assume o valor de 1 caso o beneficirio viva continuamente no mesmo estado hd até 4 anos, 2 para até 9
anos, 3 para até 10 anos ou mais e 4 caso tenha vivido no mesmo estado desde que nasceu.

RENDA Renda total domiciliar
ADULTOS Namero de total de individuos entre 14 e 60 anos por domicilio
CRIANCAS Proporgdo de criangas em idade escolar (abaixe de 14 anos) emrelagfo ao total de

moradores por domicilio.

BENS Variavel dummy que indica a existéncia de bens durdveis no domicilio. Assume o valor de
1 caso o domicilio possua umconjunto de bens durdvek (TV, geladeira e fomo) e 0 caso contrério,

ATIVOS Variavel dummy que indica posse de um conjunto de ativos. Assume valor 1 se o
domicilio possui algum tipo de imédvel (casa, terrena, terras) e 0 caso contrério

EDUCACAOQ Variavel dummy que indica escelaridade. Assume o valor 1 se o chefe do domicilio é
analfabeto, 2 caso tenha entre 1 e 2 anos de estudo, 3 caso tenha entre 4 ¢ 7 anos, 4 para 8a 10 anos ¢ 5 para
11 anos ou mais.

VILAREJO Variavel dummy que indica a localizagio do domicilio. Assume o valor 1 case o domicilio
se encontre num vilarejo rurale 0 caso contrario.

Os dados referentes & amostra do PCT foram transformadas visando a
compatibiliza¢@io com as informag¢des disponiveis na PNAD, referentes &s perguntas vdlidas
para setembro de 1997. Mesmo assim, continuam validas as criticas aos dados de renda da
PNAD rural. Os resultados apresentados adiante permitirio comprovar que a varidvel renda
nio é fundamental para discriminar o beneficiario com maior "risco” de escolher o
programa. © |

Espera-se que algumas variaveis expliquem a propensio ao risco de pertencer ao
PCT e que com isso se obtehha uma interpretacéo sobre o processo de targeting, que como

vimos, ¢ um misto de quto-selegdo ¢ indicator targefing.

® Ver o trabalho de Souza-Filho ef alli (2001) para uma anlise dos procedimentos utilizados para a
construgdo das varidveis utilizadas no modelo. E importante perceber que a faixa de renda referente ao
truncamento dos dados da PNAD compreende 0s estratos de renda familiar abaixe de R$ 240 mensais, [imite
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O modelo Logit parte da criagiio de uma variavel dicotdmica, y;, que assume valor

0 quando o individuo ndo pertencente ao PCT e | quando pertence. (O processo amostral
resultou em 200 beneficidrios ¢ 3.383 nfo- beneficidrios, assumindo-se que os 200
beneficiarios nfo faziam parte da amostra da PNAD. A variavel dependente é explicada
por um conjunto de varidveis dependentes, segundo descrevemos acima, que séo proxies
para testar se realmente existe uma "propensdo” diferencial ao risco de pertencer ao PCT
em relacdo a ndo pertencer. O conjunto de variaveis independentes do modelo € dado pelo

vetor X, como mostra a equacéo (1) abaixo.

v =p'X+w  i=1..N )
A construciio da varidvel dicotdmica segue o procedimento apontado em (2) a
seguir.
yi=1ify, >0 @)
v; = 0 caso contrdrio
5]
Pr(y, = 1) = Pr(y, > 0) = Pr(u; > -fX) = I - F(-f' X)

—F(p X) ©

onde F ¢ uma funcéo de distribui¢do acumulada para » e assume-se uma distribui¢io
simétrica. Usando o método de méxima verossimilhanca, as estimativas dos pardmetros de
B sdo obtidos. Para o modelo Logit, uma distribui¢do logistica € escolhida para F(B'X).

Assim, no modelo Logit temos:

J

e \
= AB ) @

1+

onde A denota uma fungéo de distribui¢do acumulada logistica.

Pr(yvi=1)=

Os dados da PNAD e dos beneficidrios do PCT nio sfio inteiramente comparéveis,
por esta razio as varidveis independentes foram definidas nfio somente de acordo com as
hipdteses do processo de selegfio, mas também com base em dados comparaveis. Como
estamos interessados em avaliar o processo de selecfo, todos os dados dos beneficidrios do
PCT referem-se ao periodo anterior 3 sua entrada no programa. Os resultados obtidos do

ajuste do modelo Logit sfio apresentados na Tabela E. As varidveis independentes foram

para a elegibilidade do programa. Isso reduz a importdncia dessa varidvel para a caracterizagao do potencial
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controladas para evitar correlagdo bivariada. Utilizamos o likelihood ratio (LR) para testar
as hipoteses de que todos os coeficientes sdo iguais a zero. O valor restrito do log
likelihood obtido foi de —771,4389 e o nio restrito -650,0815. O LR test statistic é entdo
241,7148. Com 10 graus de liberdade, o valor critico ao nivel de significancia de 5% ¢
18,31, rejeitando assim a hipétese conjunta de que os coeficientes para o conjunto de

variaveis € igual a 0.

Tabela F: Modelo Logit
— Coeficientes e Efeitos Marginais —

Variaveis | Coeficientes | P[Z>=z] | Efeito Marginal | P[Z>=z]
Constante -3,8989 0,00000 -0,12795 0,00000
Migrag¢ao | -0,51246 0,00000 -0,016818 0,00000
Migragao 2 0,18019 0,08884 0,0059135 0,0887
Vilarejo 1,385 0,00000 0,045454 0,00000
Renda -0,000093341 0,25616 -3,0633E-06 0,25732
Criangas 1,3871 0,00022 0,045523 0,00016
Adultos 0,47304 0,00000 0,015524 0,00000
Bens 0,88225 0,00003 0,028954 0,00004
Ativos -1,0393 0,00000 -0,034107 0,00000
Educacdo 0,36885 0,00005 0,012105 0,00005
Geénero 0,088639 0,75665 0,002909 0,75697

O modelo assume e testa algumas proposi¢oes derivadas das intengdes declaradas
do formuladores do Programa ja apresentadas anteriormente.
Comegaremos com aspectos relacionados a histéria passada dos beneficidrios. A estrutura
de governan¢a do Programa foi estabelecida com intuito de selecionar pessoas locais que
supostamente teriam relagdes mais proximas com proprietarios de terras, melhor acesso a
redes de relagdes sociais e informagdes do mercado local de terras. Outra caracteristica
desejavel do beneficiarios € "experiéncia de vida " e lideranga que os tornem propensos a
lidar com circunstancias desafiadoras.

Foram usadas trés varidveis para conferir esta hipétese: MIGRACAO 1,
MIGRACAO 2 e VILAREJO. Assume-se que um individuo obtém experiéncia de vida

através da migragio. Esta suposi¢do ¢ refor¢ada pelo estudo de Menezes (1997), no qual

beneficiario e atenua as criticas ao uso da variavel renda com base nos dados da PNAD.
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demonstra que trabalhadores rurais de Nordeste, quando migraram para o Sudeste
adquiriram experiéncia no mercado de trabalho sindicalizado e muitos, ao retornar para o
Nordeste, se tornaram lideres de trabalhadores

MIGRACAQ 1 indica se eles sfio habitantes locais, de acordo com o tempo que
viveram no municipio. Também permitiu examinar se eles migraram dentro do estado.
MIGRACAOQ 2 indica se eles sdo os habitantes locais no nivel estadual e se migraram
nacionalmente. O sinal do coeficiente de MIGRACAO 1 ¢ negativo, o que indica que
quanto mais tempo um individuo viver no mesmo municipio, menor sua probabilidade de
ser beneficidrio do PCT. Um sinal positivo foi encontrado para o coeficiente de
MIGRACAQ 2, indicando que aumento no tempo vivido no mesmo estado aumenta a
probabilidade de pertencer ao grupo de beneficidrios. Estas duas varidveis indicam que o
Programa esta selecionando pessoas que s#io locais a nivel estaduval, mas que migraram
dentro deste. Ambas as caracterfsticas sdo desejaveis uma vez que supde-se que com isto
eles tém acesso melhor a informagfo sobre mercado de terra regional, € sdo mais integrados
a redes sociais locais que estranhos. O fato que eles migraram, até mesmo em curtas
distdncias, pode ser levada como indicacdo de "experiéncia de vida ".

A varidvel VILAREJO retrata duas possiveis conclusfes. Primeiro, supde-se que
habitantes de vilarejos rurais tenham methor acesso a informagdo e mais “experiéncia de
vida” do que individuos que habitam em propriedades rurais. O sinal positivo ¢ alta
significAncia de VILAREJO confirmam que o Programa tende a selecionar as pessoas mais
experientes entre aqueles restritos pela imposicio de um nivel de renda de até R$240,00
mensais, esses que sdo constrangidas ao nivel de renda até R$240.00 por més. Em segundo
lugar, habitantes de vilarejos rurais, a este constrangimento de nivel de renda, sdo
geralmente trabalhadores rurais e produtores sem terra; ou seja, séio o publico-alvo do
Programa. O sinal positivo do coeficiente de VILAREJO confitma que o mecanismo de
selecdo esta trabalhando nesta diregéo.

O préximo passo € examinar se a renda prévia do beneficiario estd afetando sua
decis8o de entrar no Programa. O coeficiente da variavel RENDA apresentou baixo nivel
de significancia de forma que esta varidvel nfio pode ser usada para distinguir os
beneficidrios de nfio-beneficiarios neste modelo. Na realidade, pode-se dizer que a amostra

¢ como um todo truncada a um baixo nivel de renda, dada que um limite de renda
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(R$240.00 por més) foi imposta na sub-amostra de nfo-beneficidrios, que é o mesmo
critério imposto pelo Programa. Assim, poderia-se esperar que a variavel RENDA ndo seria
um a boa varidvel de predi¢fio de comportamento pois a faixa de variagéo desta variavel é
bastante estreita e se encontrar nos niveis mais baixos da pirAmide social. Desta forma
somente podemos concluir que o critério de selecdo por renda funcionou de forma
satisfatoria.

Uma pergunta que pode ser levantada na analise ¢ se ha uma percepgéio, por parte
dos beneficiarios e associados, de um perfil familiar desejavel. O numero de associados e
composi¢io domiciliar deve ser coerente com o duplo objetivo de alivio de pobreza e
sustentabilidade do projeto. Governos locais adotaram o nimero de membros familiares
como critério de adesdio, com o intuito de beneficiar 0 maior nimero possivel de pessoas.
Afora os objetivos sociais, este critério de selecfio tem um efeitos sobre a futura produgdo
domiciliar. Por uma lado, poderia indicar a existéncia de um grande niimero de adultos no
domicilio que significariam a presenga de mio-de-obra suficiente para o éxito do projeto.
Por outro lado, familias com uma porcentagem alta de criangas em idade escolar teriam
baixa provisdo de méo-de-obra € um alto nivel de despesa com individuos ndo-produtivos.

Duas varidveis foram usadas no modelo para tratar do assunto: CRIANCAS e
ADULTOS, Os coeficientes de ambas varidveis foram positivos e significativos.. A
conclusio que se pode tirar ¢ que as familias de beneficidrio tém nimero maior de sdcios
adultos, o que € positivo para seu sucesso mas tambeém tém proporgio mais alta de criangas.
Este fato pode funcionar no sentido de conter o investimento durante os primeiros anos de
existéncia, que € exatamente o periodo em que deveria ocorrer a acumulagio de capital
para aumentar a produtividade de terra. Porém, no futuro, quando as criangas se tornarem
os adultos, estes domicilios terfio provisdo uma boa de mdo-de-obra.

Estavamos interessados em conferir se o Programa selecionou as pessoas com
relativa posses, produtivas ou nfio, entre o plblico-alvo. Infelizmente, PNAD nfio fornece
boa informagéo sobre o assunto. Porém, o coeficiente de duas variaveis (BENS e ATIVOS)
poderia ser testada e algumas conclusdes foram levantadas. O sinal negativo do coeficiente
de ATIVOS indica que os beneficidrios sfo menos dotados em termos de um conjunto de
ativos (uma casa, imovel, ou terra). O sinal positivo do coeficiente de BENS, porém, indica

eles ndio estavam no limite extremo de pobreza. Estes resultados indicam que o Programa
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selecionou as pessoas que ndo puderam acumular ativos, mas que através de sua renda,
possuem um conjunto de bens domésticos duraveis. O fato que eles tendem a morar em
vilarejos rurais contribui para explicar isto, Ha melhor acesso a fontes de energia ¢ a um
estilo de vida moderno. Também o melhor nivel de educacgho, como serd demonstrado
abaixo, influencia o padrio de consumo destas pessoas, que esta baseado em um conjunto
bens durdveis e ndo-duraveis. Por exemplo, uma geladeira permite maior diversificagdo no
consumo de comida, e a televisfio permite melhor acesso a informagfo, além de induzir o
consumo de outros bens.

Uma caracteristica desejavel dos beneficidrios € melhor educagéo, jA que um maior
nivel de escolaridade é normalmente relacionado a exploragdo agricola eficiente. A
literatura sobre o assunto mostrou que um nivel alto de educacéio é correlacionado a melhor
acesso a informacéo e integragio social (veja o Souza Filho (1997) para uma revisio). Estas
sfo caracteristicas esperadas dos beneficiarios do Programa (ser associado é uma condigo
para participar no Programa). A alta significancia do coeficiente EDUCACAQ confirma
esta hip6tese. Também, mostra que a estrutura de governanca do Programa pbde selecionar
as pessoas que estdo em melhor condigfio de ter sucesso.

Finalmente, o modelo testou se o processo de seleglio € viesado com respeito ao
género. A baixa significancia do coeficiente de GENERO mostra que este néio é o caso

aqui.
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4, Conclusoes:

Apesar de nfio possuirmos informacio suficiente para responder a varias questdes
relevantes em relagio ao processo de selegéo de beneficidrios do PCT, como: até que ponto
o modelo de sele¢io adotado pelo Programa funcionou, na pratica, no sentido de atender
aos dois objetivos do Programa? Quais as possiveis conseqliéncias da interferéncia dos
Orgdos estatais, ao privilegiar o critério de pobreza, para a sustentabilidade do Programa? O
mecanismo de fargeting adotado realmente selecionou individuos em melhores condigGes
para aproveitar as oportunidades do Programa? Ainda assim pudemos fazer varia
inferéncias e hipéteses em relagfio ao publico-alvo efetivamente selecionado para participar
do Programa. Porém, fica a ressalva de que dado que o Programa ainda se encontra em fase
de implantacdo e conseqilente a isto nfio dispomos de dados suficientes de produgéio,
pagamentos, potencial produtivo, entre outros, para auferir uma resposta efetiva em relagio
a sustentabilidade do Programa. No entanto, o exercicio realizado nos fornece algumas
indicagbes em relagdo as possiveis caracteristicas dos beneficiarios efetivamente
selecionados.

Os resultados obtidos através da andlise de estatistica descritiva, assim como do
modelo Logit, confirmam que existe efetivamente um grupo especifico de beneficiarios
“auto-selecionados” do Programa. Suas principais caracteristicas diferem em vérios
aspectos daquelas do grupo de beneficidrios potenciais. Em primeiro lugar, os beneficidrios
sfio pobres, mas n#o extremamente pobres, ou seja, eles conseguiram sobreviver a situagdes
adversas sem no entanto serem completamente excluidos da economia local. Suas familias
s40 maiores, também com maior porcentagem de criancas em idade escolar do que a dos
beneficiarios potenciais. Isto pode claramente indicar um viés de selegfio adotado por varios
Orgdos publicos que utilizaram o critério de tamanho da familia ao selecionar os
beneficiarios. Contudo, este viés ndo ¢ necessariamente negativo como apontado
anteriormente. Eles vivem principalmente em vilarejos rurais, trabalhando como diaristas

ou agricultores sem terra, tipicamente como ambos.
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O fato de terem conseguido sobreviver em condigdes bastante inadequadas € uma
caracteristica que os diferencia de migrantes Nordestes tipicos que foram forgados, através
de condigdes naturais, sociais ¢ econdmicas, a procurar ocupacles alternativas em outras
regiGes. O modelo logit confirmou isto. O resultado indica o padrio de migracdo dos
beneficidrios é consistente com individuos que migram dentro do Estado a procura de
ocupacdo, mas definitivamente nfo se distanciam de sua comunidade.

A coerénceia do processo de selegfio, confirmada pela andlise acima, pode ser levada
como uma evidéncia inicial da relevéncia da concepgio de Programa ¢ procedimentos de
selegio descentralizados ao atribuir direitos de propriedade de terra ao grupo. Na realidade,
a analise do processo de selegio mostrou que os beneficiarios reaimente sfio pobres rurais
com um pouco de experiéncia e potencial para explorar atividades agricolas.

A anilise também indica que os beneficiarios tém baixo nivel de educagio, embora
acima do nivel do grupo de PNAD. Esta ¢ uma conseqiliéncia de selecionar populagdes
pobre, € um assunto de grande preocupagdo. Na realidade, o Programa selecionou os
individuos mais qualificados entre os pobres, o que € uma grande realizagfo. Porém, eles
ainda tém baixo nivel educacional, o que sugere que uma politica educacional e ajuda
técnica deveriam ser consideradas para aumentar a probabilidade de sucesso do Programa.

Como palavra final, nés temos que acentuar que este trabalho prové somente uma
anélise do processo de selecdo. Vérias questdes pertinentes para o sucesso do Programa,
inclusive em relagfio ao proprio processo de selecfio, poderiam também ser levantas e

requerem averiguacéo futura.
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