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A EXPERIENCIA DO PIMES/UFPE NA AVALIAGAO DOS

PDRI's DO PCLONORDESTE

Alfredo de Oliveira da Costa Soares

1 - Nmoougo

Para descrever o envolvimento do PIMES com avaliagoes de projetos
de desenvolvimento rural, procuramos reunir, neste treve texto, algumas das ideias
que nasceram no processo de evolugao de nossz experiencia, e que considero fun
damentais no modelo de avaliagac que hoje utilizames. Nossa pretensao, e apre
sentar de forma esquematica os tragos mais gerais do contelido dos relatorios tac
nicos, livros e artigos que ate hoje publicamos, sem ter que descer aos deta
lhes de suas justificativas estatIsticas nen as suas formulagoes mais especifi-

cas.

-0 PIMES - Programa Integrado de Mestrado em Economia e Sociologia
da Universidade Federal de Pernambuco, pioneiro em Pos-Graduagzo no Norte e Nor
deste do pals, foi o segundo curso de mestrado em economia a ser reconhecido pe
lo Ministério da Educagao e Cultura. A partir da segunda metade dos anos seten
ta, com a 1ncorporagsd de sua segunda geracao de professores, o PIMES passou 2
desenvolver pesquisas, desfacando-se na area ds economia rural. Sua experien
cia com avaliagao de politicas agricolas teve origem em 1976 quando, por enco
menda do Ministério da Agricultura, um grupo de professores visitou grande pat
te dos projetos publicos em execugao no Ncrdeste. O material recolhido ao lon
go das viagens gerou uma serie de relatorios, aiguns dos quais pudlicados, pus
teriormente, sob a forma de livros*. Em 1979 surgiu o convite formulado pelo
BIRD/POLONORDESTE no sentido do PIMES assumir a responsabilidade de avaliar os
efeitos e impactos dos investimentos a serem realizados atraves do PDRIdo Agres
te Setentrional de Pernambuco. A avaliagao solicitada além de medir efeitos e

impactos deveria, a caca ano, prover subsidios para possibilitar redirecionamen

tos de agoes e estrategias do projeto.

* - - . . . - -

Veja "Politica Agricola no Nordeste" - Yony Sampaio, Jose F. Irmao e Gustavo
Maia Gomes - Estudos sobre o Dasenvolvimento Agricola n? 11. Biblioteca Nacio
nal de Agricultura - Brasilia 1979.
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As dificuldades iniciais foram grandes: as poucas experiencias de
avaliagao de projetos integrados de desenvolvimento rural que vinham sendo rea
lizadas no Brasil - PRODEMATA (Minas Gerais), PDRI do Brejo (Paraiba), RURALNOR
TE (Rio Grande do Norte) e rURI da Serra do [biapaba (Ceara), -~ encontravaw-se
nos primeiros estagios de elaboragao; a bibliografia existente era ainda pros
pectiva e tinha um carater eminzntemente pratico, centrando-se nas distingoes
entre os conceitos de efeitos e impactos, na divisao de atribuigoss entremonito
ria, acompanhamento e avaliagao, na proposigao de indicadores*, etc. Havia di
vidas sobre "o que'", e "como" avaliar, e nada se havia dito a respeito do papel
politico da avaliagao. Para chegar ao modelo que hoje utiliza, o PIMES teve que

responder a uma serie de questoes preliminares sobre as fungoes sociais dopla

nejanmento, e sobre o papel da avaliagao nesse processo**.

2 - 0 MODELO PIMES DE AVALIACAO

* + 2.1 - Avaliacao: Por que? Para Quem?

De uma forma genérica a efetividade dos programas sociais depende
muito do poder de reivindicagao de seu grupo meta. Projetos destinados a  gru
pos sociais politicamente fortes e organizados tendem a funcionar eficientemen-
te, na wedida em que os proprios beneficiarios fiscalizam o desempenho do progra
ma e, a tempo, denunciar desvirtuamentos e exigem corregzo. Os programas due
visam o bem estar de grupos politicamente frageis, entretanto, costumam se amol
dar as pressoes exercidas pelos demais individuos da sociedade. A ausencia de
fiscalizagao por parte daqueles que sao diretamente interessados, permite o acl
mulo de multiplos desvirtua:entds,_hue apesar de individualmente imperceptiveis,
no conjunto podem levar a resultados amplamente conflitivos com as intengoes dc
programa. Esse tipo de "transfiguragao" & tao mais frequencte quanto mais  com
plexo for o projeto em execugao. A partir dessas conclusces o PIMES ercontrou
justificativas para inclusao do esforgo de avaliagzo nos IDRITs do POLONCADLSTE

e, de certo modo, definiu o marco de orientagao para seu modelo de avaliagao.

Para adotar um processo de avaliagac -eficaz, que se pretenda con
tinvado ao longo de todo o periodo de execugao de um programa, ha que se conce

der flexibilidade ao projeto, para que ‘ele possa modificar-se em fungao da ava

* -4 . . .
Veja a serie de documentos publicados pela "Rural Operations Review and SUpport
Unit (ORSU) Agriculture and Rural Davelopment Department, BIRD",

*k ) - )
Veja "Planejamento e Pacto Social" - Texto para discussao n% 107  CME/PIMES/
UFPE. Recife, agosto 1981 -~ Aliredo Soares.
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liagao, e por outro lado, ha que se definir as bases do relacionamento politi
co dos avaliadores com os tomadores de decisces. O esforgo da avaliagao se
torna socialmente ingtil,seja quando realizado de forma passiva ¢ subordinada,seja
quando pretenda contestar e confrontar o prej&to em execugao. qucpendéncia,
respeito mutuo, e convergencia de interesses em torno dos objetivos do proje
to, sao ingredinentes absolutam:znte indispensaveis a efetiva participacac  daz
avaliagao no processo de planejamento. Os objetivos essenciais do projeto re
presentam o grande reierencial em torno do qual planejadores, executores e ava
liadores devem complementar esforcos em busca da "perfeigao'. O projeto em se
(documento), pode ser visto como um simples rol de proposigoes de agoes e es
trategias, constuido com o proposito de solucionar os problemas identificados
a partir de um diagnostico da realidade. O diagnostico pode mudar com a incor
poragao de novas informagoes. Mudancas no rol de agoes e/ou estratfgias podewm
se fazer requeridas, seja em fungao da evolugao do diagnostico, seja por difi
culdades especificas relacionadas com a eficiencia de sua implementagao. A Uni

ca caracteristica imutavel de um projeto sao seus objetivos essenciais.

Os projetos de Desenvolvimento Rural Integradc sao adotados, com
aval da sociedade, com o objetivo explicito de privilegiar os peguenos proprie
tiarios e os produtores ser terras. Os recursos a serem aplicados estao aloca
dos em nome desse grupo social, e nao do rol de metazs propostas no documento
(projeto), pois este e necessariamente preliminar, e portanto mutavel. Substi
tuir o grupo meta ou mudar a intengao de privilegiZ-lo significaria trocar de

projeto.

2.2 - Funcoes e Objetivos da Avaliacao

A fungao que a avaliagao deve cumprir no processo de planejamen
to dinamico, do tipo "eongoing"”. € a de celacar a disposicao dos nplaneiadures;
nos momentos adequados (perlodos que precedem a elaboragao dos POA's), informi
goes relativas ao desempenho do programa e 3 evolucao da realidade regional, de
modo a que se possa realizar as corregoes e aprimoramentos que se fagam neces
sarios para que se atinja, de forma plena, os objetivos essenciais do projeco.
Para assegurar fidelidade do programa ao grupe oeta, seria necessario, antes
de tudo, definir de forma inequivoca essc grupc, seus problemas e aspiragoes,
e como ele se relaciona com o resto do sistema. Via de regras, no monento
em que se inicia o projeto nao existem respostas inequivocas para essas ques

-t . - . - - .
toes., No mais das vezes se dispoc apenas de informagoes de Censos ¢ Anuarios,

que sao agregados, temporalmente defasados, e contemplaw cateporias diversas

daquelas que sao objeto de interesse. Faz-se necessario, portanto, que a ava
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liagao tome para si a incurbéncia de pesquisar a formagao socioccondmica  regio
nal para que se possa compreender de forma amﬁla e profunda os protlemas e aspi
ragoes do grupo meta, e assim julgar 2 pertinencia e adequagao das azoes e estra
tégias propostas no program2. Depois, a periodos regulares (cadz 2 anos, por

exemplo) deve-se voltar a observar a realidade, procurando associar o pad¢rao evo

lutivo de variaveis como renda, ezprego, acesso aos m2ios de produgao, niveis

de saude e educagao, etc. as agoes desenvolvidas pelo prograna.

2.3 - Operacionalizagao da Avaliacao

As ideias ate aqui delineadas deixam claro, que a avaliagao e, na
pratica, um processo continuo de pesquisas, tratzmento e analisede informagoes.
a s u mos sumari incipai d e

Nos paragrafos que se seguem, procuraremos sumariar as principals etapas de o

.Tacionalizacdo do processo de avaliagao.

2.3.1 - As Pesquisas de Canpo

Alem dos relatdorios de monitoria (que relacionam as agoes efetiva
mente executadas), das estatisticas oficiais (Censos, Anuarios, etc.) e dos li
vros e artigos existentes sobre a regiao, o PIMES tem como fonte de informagoes
as pesquisas que realiza junto 2 populagao residente na area do programa. Um
primeiro grupo de pesquisas, do tipo "Survey", inclui indicadores eminentemente
quantitativos, e aplica~se a uma amostra estratificada e abrangente, definida
com rigor estatistico para possibilitar inferencias a nivel regional, dos valo
res medios das variaveis pesquisadas. Um outro grupc de pesquisas destina-se a
amostras pequenas e escolhidas intencionalmente, para dar realce ao problema en
analise. Atravas desses estudos de casos se procura conhecer aspectos qualita
tivos de problemas especificos ligados a realidade local. Esses dois tipos de

osquicns se ecomplementam, na madida am que uma permite que Se conhega detalnes

)

e relagoes de causalidade de um processo, enquanto que a outra possibilita a

quantificagao (agregada) das variaveis envolvidas nos fenomenos estudados.

.

No caso especifico da avaliagao do PDRI do Agreste Setentrional de
Pernavbuco, a pesquisa tipo "Survey'" realiza-se nos anos 0, 3 e 5 a partir do
inicio de implementagao do projeto, cobrindo 681 produtores, e fornecendo a se
.quEngia temporél de valores de um amplo conjunto de variaveis relacionadas com

as unidades de produgao e com a situagao social das familias que nelas produzem.

Para aplicagao das pesquisas especificas foram escolhidas cinco

comunidades rurais tidas como tipicamente ropresentativas de situagoes singula
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res , frequentemente encontradas na area do projeto. Cerca de 30 unidades de
produgao foram escolhidas, aleatoriamente, em cada comunidade, para fornecer in
formagoes sobre problemas especificos da realidade agrestina. Detalhes sobre a
origem e a composigao da renda, sobre a pauta de consumo, sobre Os n1ve15d= dus

nutricao, sobre o aproveitamznto educacional, sobre a alocacac da mav-dc-vbra e

ra pOSSibi uma analise

'U
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outros, sao obtidos a curtos intervalos de tempo
acurada e profunda da situagao socioeconomica a nivel de familia. Por outro la
do, torna-se mais fzcil avaliar a recept1v1daae com relagao aos servigos ofere-

cidos pelo programa, e os efeitos desses servigos sobre o comportamento da popu

lagao.

2.3.2 - Tabulacao dos Dados e Anzlise de Resultados
. Os numeros obtidos nas pesquisas de campo sao submetidos a progra
mas de critica e consistencia para 2liminagao das informagoes incompativeis.

Apos esse processo, os dados sao armazenados na memoria de um computador para
possibilitar a utilizagao rzpida de metodos estatIsticos e econmodétricos de re
lacionamento entre variaveis. Uma vez disponiveis os numeros sao tabuiados e
os resultados dao suporte a relatorios sucarios, de carater tecnico/acadzmico,
que sao regularmente enviados 2 Unidade Tecnica. A partir da discussao desses
numeros hipoteses sao estabelecidas, dando origem 2 processos de pasquisas es
pecificas, para verificagao junto 2s comunidades previamente escolhidas para tal
proposito. Na medida em que se obtem evidencias sobre o funcionamento do  Pro
cesso, tew-se os elementos para redagao das versces finais dos relatorios de pes

quisa.

2.3.3 - A Retroalimentagao do Processo de Planejamento

Todos os anos. no neriodo ane antecede a elaboracao dos planos onpe
rativos anuais, a equipe de avaliagao encaminha a Unidade Ttcnica do POLONORDESTE
um ¢ocumanto sintécico, escrito em linguagem direta, sem qualquer conotacio aca-
demlca, apontando os tragos basicos da evolugao socioeconomica da area do proje
to, e indicando o que entende sejam as principais causas de frustragao do proje
to para com seus objetivos. Antes da elaboragao do documento, o grupo de ava
liacao se reune com representantes de todas as instituigoes envolvidas com o pro
grama; incluindo os assessores e o proprio gerente, quando se discutemas causas
e efcitos do que foi e do que nao foi realizado. Da conjugagac e confrontagao
das diferentes interpretagocs, face 3@ realidade captada atraves das pesquisas,

nascem os relatorios anuais de avaliagao. O documento evita os pequenos proble
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mas, procurando atingir as causas mais fundamentais dos desvirtuamentos do pro

grama.

2.3.4 - Dificuldades

A implementagao ca av

aliagao tem enirentado algumas dificuldades

para atingir seus objetivos. Ales de problemas puramente agministrativos, como
os atrasos em liberagaes de recursos, por exzmplo, tem havido dificuldades ccm

a utilizagao do computador e outras, de ordem wetodologica. Analistas de siste

-- mas de boa qualificaggo técnica sao raros e, por isso mesmo, arduamente disvuta
—doc 20 rmercado de_trabalho. A rotatividade desse tipo de profissional e relati

vamente grande e implica serics transtornos para a avaliagao, uma vez gue a com

plexidade do trabalho exige muito tempo para que um novo tecnico se familiarize

cor os detalhes da programagao.

No que diz respeito 2 metodologia, cuidados especiais sao requeri
dos para isolar os efeitos das acoes desenvolvidas pelo programa, dos efeitos

que se derivam de outros investimentos publicos e privados que paralelamente sao

realizados. Alem disso, ha que se considerar a influéncia de outras variaveis

2

ve
exogenas, como as secas, por exemplo. Por outro lado, a especificagao de fu

[y

goes econométricas para representar a associacgao causal de um conjunto de vari
veis (observar renda cimo fungao de crédito e outras agoes do programa, por exem
plo) exige extensas e minuciosas discussoes teoricas, para que se chegue a re
sultados probabilisticamente razoaveis. Essas dificuldades poem em risco a gqua
lidade dos resultados do dispendioso esforgo de avaliagao, e suas sclugoes, via
de regra, nao podem ser generalizadas sequer a nivel dos PDRI's de um mesmo Es

tado.

2.4 - Sesultados

Nao se poder falar em resultados, de uma experiencia ainda em an

damento. Ha,entretanto, muitos aspectos do esquema de avaliagao do PIMES que

apos as corregoes de falhas realizadas no periodo inicial, ganharam certa esta
bilidade, e ja podem ser tomadas como padrao referencial: metodos de amostragem,

indicadores, formatagao de questionarios, t&cnicas de obtengao de dados, progra
was de verificagao de consistencias, padrao de relatorios anuais, modelo de afe
rigao de rentabilidade de empresas agricolas, méctodos de verificagao de aprovei
tamento escolar, etc., Todas essas tcécnicas cstao sendo adotadas,.taubdm, nos
estados de Sergipe e do Amazonas, que para isso firmaram convénios com a Univer
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sidade Federal de Pernambuco. De forma menos sistematica e menos formal, o PIMES
tem prestado ajuda as unidades de avaliagao do Ceara, -Rio Grande do Norte ¢ Ala

goas.

2.5 -~ Uma Apreciacao do Prozrama POLONORDESTE

Para finalizar, gostaria de apreseantar alguwas conclusoes, que ape
sar de obtidas a partir da avaliagao de um PDRI especifico, poder ser generali-

zadas para os demais PDRI's e, portanto, para o proprio programa.

O POLONORDESTE tem a qualidade impar de, ao ser erecutado por mui
tas instituicoes, fazer convergir em torno de seus interesses, o prestigio e o

suporte po.’ ‘o0 daquelas instituigoes. Atraves desse mecanismo sutil e inteli

o

g7te o p . : capta aliados na cruzada que empreende um favor de ux sezment

social dez .o e sem canais politicos de reivindicagao.

Grande parte das vezes, entretanto, as instituigoes executoras se
locupletax cox os recursos transferidos pelo POLONORDESTE sem contudo demonstra
rer sensibilidade a filosofia do programa. O‘esforgo para superar o desinteres
se, a apatia e a falta de agilidade institucional de muitos de seus parceiros
tem levado o programa, a custa cde desvios com relagﬁo ao sev objetive precipue
de atender a pequenos proprietarios e produtores sem terras, a permitir que seus
recursos sejam utilizados para o soerguinento estrutural e administrativo dos
proprios orgaos executores. Algumas entidades reagem favoravelmente aos estimu
los recebidos, outras nao. A escassa2z de instituigaes locais, legalmente habi
litadas ao desempenho das metas previstas, deixa o programa em posigac extrena-

mente dependente, atado a ineficiénciz de seus executores.

No que diz respeito a forma de plancjamento, sao tres as princi
pais fontes de equivocas: a inadequagao da forma de participagzo do grupo meta,
a awbicao desmedida e precoce de querer atingir simultancamente 3 toda uza ex-
tensa e complexa regiao, e a individualidade com que os difcrentes  segmentos

constroem seus planos operativos anuais.,

O publico meta do programa encontra-s¢, em geral, desperso e nao
dispoe de instituigoes que se possa considerar, incquivocawente, como habilita
das a veicular suas aspiragoes juato ao programa. O POLONORDESTE toma para si
a tarefa de identificar as necessidades de scu publico meta, e faz isso de for
ma diferenciada em cada PDRI. Apesar da sensibilidade ¢ empenho  profissional
do peésoal envolvido, essas consultas comunitarias sdo, cmgeral, demasiado apres

sadas e artificiais para proporcionaremresultades positivos. Tao dificil quanto



interpretar os anseios das comunidades, tem sido negociar suas prioridades cow

0s orgaos executores, pois cada um deles tem scus proprios interesses e filouso

fias de agao. Alem disso a estrutura hierarquica dos estados reservam ao
POLONORDESTE uvma posigcao comw poderes relativawmente limitados, er cowparagao cun
algumas instituigoes executoras, o que reduz sobremaneira a probabilidade de

prevalencia de seu ponto de vista.

Ainda tropecando sobre as proprias pernas, face os problemas aci
ma apontados, o programa tenta precocexzente, extender seus servigos de formas

a maximizar z area atendida. O resultado evidentemente, deixa a desejar sobre

tudo no que se refere a coordenagzo das agoes individuais em torno de um esfor

co integrado, capaz de propiciar aos péqdénos produtores uma-real participagao
no processo de desenvolvirento regional. Postos, escolas, armazens e estradas
‘vao se multiplicando, sem que o prozrama ganhz zlma e consistencia. Da {forma
como as acoes vem sendo pulverizadas, sem a necessaria conexao integrativa, nzo
se pode esperar comsequencias de medio e longo prazos no que se refere as pers

pectivas economicas e sociais dos pequenos produtores rurais.

Para almejar qualquer resultado consequente, o programa necessi
ta, transformar urgentemente sua metodologia de planejamento. Por um lado, de
ve possibilitar uma participagao mais efetiva do grupo metz na elaboragao dcsg
POA's, e por outro lado, deve neutralizar os vieses individuais de cada  insti

tuigao executora. Para conseguir tal proposito, a primeirz providencia a ser

tomada, seria abandonar a ambigao de, querecr dispersar os servigos
de programa. 4 eleigac, a cada ano, de um certo ntmero de comunidades priorita
rias, para convergencia simult3nez dos servigos oferecidos pelo PDRI, fixaria

um referencial concreto para elaboragao do projeto integrado. Atraves de umpro
cesso adequado, um grupo de especialistas poderia, com tempo, melhor captar e
participagao comunitaria, definindo as prioridades especificas da area. Eshaga
dos os planos de cada subarea, o POLONORDESTE convidaria as instiiuigoes a deir
nirem seus projetos especificos de participagao, ;¢55 a discussao dos aspectos
de interesse comum. A integragao deveria surgir a partir do dia a dia sobre
cada realidade concreta. A orgamentagao e os desembolsos deveriam, de preferen
cia, serem realizados autonomamente,por cada um desses "PDRI's pariciais", o que
conferiria a necessaria flexibilidade administrativa. A cada ano, o corpo tEE
nico sc deslocaria para rovas commidades cleitas, deixando em seu lugar um co
mité local, treinado para propiciar a manutengao das agoes recalizadas, e servir
de veiculo de comunicagao entre a populagcao ¢ o programa. O processo, a cada

ano, seria enriquecido ¢ replicado, respeitando~se as especificidades de cada



arupc comunitario*,

i1 : . . .= . sonn

Cabe, finalmente, frisar que a instituicao dos "PDRI's parctais
nzo deveria, €Xaurit ac atividades do programa. Muitos suso 0% asperlos Gui iu
gem a celimitagac dos ¢spagos comunitirios, de forma que, paralelamernte, sC

Geverie £ragar Projeios 4z abdbranzin nacrodinens

e

¢nal para complementar ¢t

forgo localizado.

® -
Sugestao nrssce

C
"scguado Relato
1980/1981.

sentide foi formulada pelo grupo de avaliagao do PIMES o
rio Anual de Avaliagao do PDRI-AS-PE", referente a0 periouo








