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Resumo

Fundos socioambientais so agéncias que ja canalizaram, no mundo, mais de US$3 bilhdes
a peguenos projetos formulados e implementados por governos locais, ONGs ou
organizagbes comunitérias. Foi realizado, em 1999, um levantamento de 14 fundos de
pequenas doagdes, incluindo o Projeto de Reservas Extrativistas, 0 Projetos Demonstrativos
(PD/A), o FUNBIO e o PROBIO. No exterior, se originaram de reformas estruturais de
orientacdo internaciona; na AmazOnia, resultaram também de reivindicagcbes dos
movimentos sociais.

S80 mecanismos inovadores com modelos participativos, exemplos de transparéncia para
parcerias do estado com a sociedade civil. S8o, porém, pequenos e isolados, ndo universais,
sem articulagdo com outros projetos, programas e politicas, inconsistentes com outras
politicas que penalizam o pobre. Melhoram a qualidade de vida sem gerar aumentos
permanentes no emprego ou renda, por sua curta duragdo inadequada para a sua
sustentabilidade. Atividades produtivas sdo apoiadas principalmente com recursos a fundo
perdido, sem uma combinacdo adequada de recursos a fundo perdido, micro-crédito e
empréstimos a organizagbes comunitarias. A tensdo entre as culturas participativas e
gerenciais dos fundos e as hegemonicas, paternalistas e centralizadoras de governos
tradicionais promove mudancas, as vezes contra fortes restricdes de 6rgaos governamentais.

1. Reformas estruturais e fundos socioambientais

Os fundos socioambientais, em geral, se originaram como parte de processos de reforma
estrutural das economias em Vvarios paises, normalmente consistindo de elementos de
contencao fiscal, reducéo de deficits, privatizacdo e protecéo social.

O apoio a paliticas de protecéo social tem o objetivo de garantir condi¢Bes minimas de vida
e que compensem pelos efeitos de gjustes estruturais. Entretanto, os gjustes estruturais tém
trés impactos sociais. 1) reduzem a atividade econémica, aumentando o desemprego, 2)
reduzem o papel do Estado nos investimentos socicambientais, impactos negativos
dificilmente solucionéveis por 3) redes de seguranca que alcancam uma pequena parte da
populacdo elegivel, sem levar em conta o grau de cobertura alcancado. N&o se conhece a
medida em que os programas de protecéo social de reformas estruturais tenham ampliado
as taxas de cobertura. Recentemente, as politicas de protecdo social tem sido
complementadas em muitos paises com fundos socioambientais nacionais.

! Adaptado de Banco Mundial (vérios autores), Estudo sobre os fundos sociais e ambientais apoiados pelo
Banco Mundial no Brasil, agosto 2001. O Banco custeou o estudo inicial mas o trabalho é de responsabilidade
do autor.
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Nos ultimos acordos entre o Brasil e o conjunto de instituicdes financeiras liderado pelo
FMI, tem sido criticado o0 seu elemento de protecéo social. Recursos do Banco Mundia e
do BID foram aocados para 0 componente de protecdo social do pacote de US$41,5
bilhdes de agjuda externa liderado pelo Fundo Monetério Internacional. Os criticos acusam a
existéncia de desvios de recursos dos objetivos especificados (provenientes do Banco
Mundial) e o de ndo haver alcangado as metas acordadas (provenientes do BID). Segundo
Aurélio Vianna, Jr., da Rede Brasil, 0 acordo prevé mas ndo explicita como 0 Banco
Mundial empresta para pagamento da divida (ou operagdes no mercado de cambio) e o
Governo compromete-se em manter — ou ampliar — 0s programas sociais. Segundo o
Deputado Agnelo Queiroz, dos 21 programas sociais que 0 governo brasileiro prometeu
desenvolver, sete receberam menos dinheiro que o minimo exigido pelo BID. A maioria
dos programas de protegdo social citados nestes acordos ndo sdo destinados principa mente
as populacbes de baixa renda.

2. Fundos socioambientais

“Fundos socioambientais sGo agéncias com funcdo similar aintermediérios financeiros que
canalizam recursos, segundo critérios pré-determinados de eligibilidade, a pequenos
projetos de grupos de baixa renda e vulnerdveis, formulados e implementados por agéncias
publicas ou privadas, tais como governos locais, ONGs ou 0s proprios grupos
comunitarios’™ S&o geridos por unidades autbnomas, com orcamento definido e destinado,
isento de véarios regulamentos e com o poder de definir as normas e grupos elegiveis —
incluindo organizactes de base e ndo governamentais, municipios e empresas privadas — 0s
quais formulam, apresentam e implementam subprojetos.*

3. Experiénciasinternacionais

Segundo Narayan e Ebbe, com o objetivo de atacar as causas basicas da pobreza, os fundos
devem se orientar a participagdo comunitéria, & necessidades expressas da comunidade
(“demand-driven) e ao fortalecimento da capacidade comunitéria. ° As vantagens dos
fundos estdo sendo vistos cada vez mais por sua contribuicdo as comunidades em reduzir os
riscos sociais da pobreza e construir o consenso comunitario através da participagdo. Os
fundos estéo deixando de ver comunidades como veiculos para prover materiais locais e
méo-de-obra, passando a enxergé-las como gestores de projetos.®

Durante um Workshop Internacional sobre Fundos Sociais, realizado em 1997 na sede do
Banco Mundial, concluiu-se que apesar do seu éxito em atender as necessidades dos grupos
marginalizados, melhorando a qualidade de vida mas ndo o nivel permanente de renda (e
nem sempre para os mais excluidos), ndo poderiam eliminar a pobreza estrutural devido aos

3 Banco Mundial, Portfolio Improvement Program: Review of the Social Funds Portfolio, 1997, p. iv.

4 Narayan, Deepa e Katrinka Ebbe, Design of Social Funds, Banco Mundial, 1997, p. 2. Este documento
apresenta dados mais atualizados que o Portfolio Review. Os dados de 1998 sdo de ‘Strategy for Social
Investment Funds.”

5 Narayan e Ebbe, op. cit., p. 5.

6 Aycrigg, Maria, Participation and the World Bank: Successes, Constraints and Responses, Social
Development Paper no. 29, novembro de 1998.
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recursos limitados diante dos gastos publicos e as politicas macroeconémicas sem objetivos
sociais. Representam a primeira familia de programas em que as organizagdes de base
comunitéria desempenham um papel claro na formulacdo e implementacdo de sub-projetos,
devolvendo credibilidade ao setor publico e introduzindo uma cultura de compromissos
contratuais e transparéncia.. Por outro lado, ndo sdo ingtitucionalizados e podem reduzir a
autoridade dos governos estaduais e municipais. Recomendou-se que:

> Busgquem uma melhor integracdo e pape mais definitivo dentro das politicas e
estratégias macroecondmicas para a reducdo da pobreza estrutural.

> Déem maior atencdo ao desenvolvimento das capacidades de comunidades e
organizages locais sustentavels.

> Mobilizem recursos financeiros incluindo crédito com fundos rotativos, doacdes e
crédito bancério.

Uma avaliaggo dos fundos do BID’ perguntou se os fundos devem expandir seu apoio a
subprojetos produtivos. N&o se concorda com a posi¢éo dos bancos contra 0 uso de doagdes
para financiar atividades produtivas; querem que sejam financiadas por empréstimos, tipo
microcrédito.

ONGs Ameérica Centra e Caribe envolvidas com fundos socioambientais identificam, entre
outras, 1) um papel Util porém limitado; 2) uma falta de insercdo em uma estratégia amgla
de reducéo da pobreza e 3) de uma reforma econdmica que apoie e ndo penalize o pobre.

4. O Contexto nacional

Desde 1964, o Pais se encontrava num regime de excegdo resultante da atuacdo das forcas
armadas, conjugadas com grupos organizados de empres&rios e outros, limitando e
reprimindo severamente a atuacdo de organizagOes da sociedade civil.

A partir dos anos 1970, foram se organizando um amplo conjunto de movimentos
populares, sindicatos, organizacoes religiosas e profissionais, reivindicando o retorno a um
regime de democracia plena e a melhoria de condic¢des de vida da popul agéo.

Reconhecendo parcialmente esta realidade, o regime buscou moldar as instituigoes politicas
e legais para conduzir o processo de abertura de uma forma gradual e manter intocadas
grande parte das estruturas de poder econdmico e politico.

" Goodman, Margaret, Samuel Morley, Gabriel Siri e Elaine Zuckerman, Social Investment Funds in
Latin America, Past Performance and Future Role, Banco Interamericano de Desenvolvimento,
marco de 1997. Ver relagcdo de fundos no Anexo.

8 llias, 1995, citado em Malena,Carmen, NGO Involvement in World Bank-financed Social Funds:
Lessons Learned, Environment Department Paper 052, The World Bank, 1997, p. 42.



Como resultado dos movimentos populares (como as comunidades religiosas de base, os
movimentos de bairro e pela habitacdo, contra a carestia, pela anistia politica, pelas elei¢des
diretas) obteve-se uma maior participacd nos processos decisorios locais e
representatividade politica nacional, reivindicando os seus direitos econdémicos e legais.
Varios programas e projetos de orientagdo socio-ambiental resultaram destas lutas dos
movimentos sociais e de iniciativas do setor publico para respondé-las e/ou antecipar-se a
elas. Também se reconfirmou o principio da funcéo social daterra privada.

Em parte como resultado desta histéria, a Congtituicdo Federal, promulgada em 1988,
introduziu varios mecanismos para a participagdo social na formulagdo de politicas,
retratados a seguir, num contexto maior de uma ampla descentralizac&o politica, com poder
e recursos transferido ao nivel local.

Como resultado da Constituicdo de 1988 e programas hacionais de descentralizacgo
conduzidos pelos ministérios setoriais, a maioria dos 5,508 municipios tem conselhos
bipartite onde estéo igualmente representados 0 governo e a sociedade civil, podendo ser
considerados como transicdo a uma “democracia deliberativa,” que pode promover com
eficiéncia uma maior transparéncia, prestacéo de contas e parceria com a sociedade civil.
Entretanto, o ativismo e a eficacia variam muito, especialmente onde municipios estdo
sobrecarregados de muitos conselhos “prefeiturizados.”

A nivel naciona, a interagdo de organizagdes da sociedade civil (OSCs) e de seus lideres
com o governo toma varias formas.

participacdo em conselhos nacionais de formulacdo de politicas e controle social
participacdo em comissoes de projetos

Pprocessos orgcamentarios participativos

como consultores através de contratos com o governo

como recipientes de pequenas doacdes de fundos socioambientais

eleicdo a cargos politicos ou nomeacdo a fungdes de governo.

Y VYV VYV VY

Portanto, na Amazodnia e no Brasil os fundos resultam mais dos movimentos sociais que das
reformas estruturais.

Entretanto, ndo se evidenciam politicas especificas quanto aos fundos socioambientais em
geral, quanto as formas de participacéo da sociedade na formulacdo e execucéo dos fundos,
a sua orientacdo as necessidades expressas das comunidades e seu compromisso com 0
investimento na capacidade organizacional local.

5. Levantamentos defundosbrasileiros

Segundo um levantamento realizado em 1999 de 14 fundos de pequenas doagdes com apoio
do Banco Mundia, incluindo o Projeto de Reservas Extrativistas, o Projetos



Demonstrativos (PD/A), o FUNBIO e o PROBIO identificou 78 caracteristicas especificas
do desenho, operacdo e impacto destes fundos que trazem bons resultados.

Melhoram a qualidade de vida, a curto prazo, sem gerar aumentos permanentes no emprego
ou renda.

As atividades produtivas sdo apoiadas principa mente com recursos a fundo perdido; faltam
financiamentos por uma combinacéo adequada de recursos a fundo perdido, como micro-
crédito e empréstimos a organizacfes comunitérias, em complemento a investimentos em
infra-estrutura.

Os subprojetos sG0 em pequena escala e isolados, ndo garantem articulacdo entre
subprojetos ou com outros projetos, programas e politicas nacionais, estaduais ou locais.
Falta integrar os fundos as politicas publicas nacionais e alcancar o atendimento universa
a0S que 0S necessitam.

Fundos e subprojetos de curta duragdo sdo inadequados para a sua continuidade e
sustentabilidade.

Os fundos representam mecanismos inovadores e apresentam modelos participativos que
passam a servir de exemplos para parcerias do estado com a sociedade civil..

A tensdo entre as culturas participativas e gerenciais, dos fundos e as hegemonicas de
governos tradicionais gjuda a desinstalar estas praticas paternalistas e centralizadoras.
Orgdos governamentais podem apresentar forte restricdo ao financiamento da acfo
participativa continuada da sociedade civil. .

Os fundos ou descentralizam as decisdes sobre recursos a nivels mais proximos aos
beneficiarios diretos ou permitem a participagdo dos seus representantes em féruns
deliberativos. A descentralizagdo das decisdes ao nivel local ndo garante democratizar a
alocacao dos recursos.

Os procedimentos administrativo-financeiros exigidos pela administracdo publica e pelo
Banco Mundia sdo excessivamente burocréticos e complexos. A complexidade na
formulacdo de subprojetos gera umaindustria projetista que pode distorcer os objetivos do
projeto. E fregiiente o atraso no desembolso de recursos de contrapartida. Também existem
criticas sobre 0s processos de selecdo, prazos e valores maximos dos subprojetos.

Faltam agentes qualificados locais para assisténcia técnica. A assisténcia técnica para a
elaboracdo de subprojetos, cobrada em um percentual fixo do subprojeto, valoriza a
guantidade e ndo a qualidade dos subprojetos, ndo favorece a autonomia dos beneficiarios
nem a capacitacdo dos técnicos.

S0 inadequados os processos de avaliacdo e disseminacdo de resultados.

% Couto Soares,



6. Comparagcao preliminar da experiéncia brasileira com a internacional

Enquanto a maioria dos fundos no exterior tem 0 objetivo de aliviagdo da pobreza, os
fundos de pequenas doagdes no Brasil, apoiados pelo Banco Mundia, tem origem mais
ampla que os Fundos socioambientais em outros paises. Apesar de que vem sendo realizado
um processo de gjuste estrutural no Brasil, inclusive desde 1998 com base em acordo com o
FMI, nem todos os fundos fazem parte deste processo. Os fundos s&o componentes de
projetos federais e estaduais de empréstimo do Banco Mundial, quase todos para objetivos
sociais e ambientais. Alguns fazem parte de programas de doacdo administrados pelo
Banco como é o caso do PPG-7 e do Global Environment Fund (GEF).

Véarios destes fundos socioambientais cumprem amplamente com o critério de orientacdo
dos subprojetos as necessidades expressas da comunidade (‘ demand-driven”); até alguns
dos proprios projetos resultaram de demandas comunitérias.

O levantamento de Couto Soares mostra uma série de outras diferencas das caracteristicas
dos projetos levantados por Narayan e Ebbe, tais como:

Pela dimensdo do Brasil, a maioria tem alcance estadual ou regional; no exterior
predominam fundos de alcance nacional. Predominam projetos com objetivos
especificos e localizados ao invés de programas nacionais com objetivos macro-sociais.
Somente cinco dos quatorze fundos estudados estdo inseridos nas politicas
compensatorias ao gjuste estrutural do Banco Mundial.

Outros sete fundos estudados est&o concentrados no setor de recursos naturais
(incluindo projetos agricolas, segundo classificagdo do Banco), sendo os beneficiarios
comunitarios e ONGs intermediérias.

Menciona-se ainda o projeto DST/AIDS, com componente destinado a ONGs.

Os processos ‘demand driven” apresentam graus de descentralizacdo muito variados,
sendo limitada a transferéncia de recursos para a gestdo das organizagoes locais.

Apesar que o estudo de Couto Soares verifica uma énfase na infra-estrutura econémica
e social, esta € menor que em outros paises, com uma participacdo um pouco maior de
subprojetos orientados a apoiar atividades produtivas.

Segundo casos reportados por Narayan e Ebbe, sdo poucos os fundos que oferecem
doacdes para subprojetos produtivos em paises latino-americanos (Guatemala e Peru).
Em geral, a maoria dos fundos financiados pelo Banco oferecem subprojetos
produtivos inseridos em programas de microcrédito. O micro-crédito € pouco
observado na carteira de projetos apoiados pelo Banco Mundia no Brasil.



4.

Condicdes para o éxito de fundos socioambientais

Em geral, o Banco Mundial observa que:

41

A [participacdo] de beneficiarios nos processos de consulta, nos custos e nos
processos decisorios podem melhorar os resultados dos fundos socioambientais
apoiados pelo Banco, assegurando que o microprojeto seja relevante as
necessidades do beneficiario e gerando o compromisso de sustentar as atividades
do projeto e seus beneficios além da vida do fundo.

Busca-se, cada vez mais, a participacéo do beneficiario, como objetivo adicional,
por duas razdes principais. Primeiro, quando se da as comunidades a
responsabilidade e a habilidade de identificar, implementar e supervisionar
microprojetos, ficam mais qualificados a se envolver em atividades futuras de
desenvolvimento. Segundo, os fundos socioambientais podem servir como modelos
para processos participativos, demonstrando, aos governos e outros intermediarios,
a viabilidade e a utilidade de abordagens participativas.'® Podem demonstrar como
as reformas de politicas publicas podem ser realizadas com projetos dirigidos pelas
comunidades.**

Algumas evidéncias do impacto da participacdo e do capital social

N&o foi analisado o impacto social dos fundos estudados. Da literatura analisada até a data,

é limitada a informagdo sobre o impacto de caracteristicas especificas da formulacéo e
operacao de fundos socioambientais sobre 0s seus objetivos sociais de reducdo da pobreza.

Apresentam-se algumas das evidéncias reportadas sobre o impacto da participacdo nos
resultados dos fundos socioambientais, reportadas em Social Development and Results on

the Ground do Social Development Task Group do Banco Mundia (seminério realizado

nos dias 17 a 20 de maio de 1994).

>

Em levantamento de 121 projetos comunitarios de abastecimento de agua financiados
por vérias agéncias, notou-se que foram atamente eficazes apenas 3% dos projetos com
baixas taxas de participacdo, enquanto foram atamente eficazes 81% dos projetos com
alta participacdo. Verificou-se que a participacéo (“empoderamento”) da comunidade
foi avaridvel que mais explicou o éxito dos projetos.

Em levantamento de 28 avaliagbes ambientais na Regido Latino-América e o Caribe
(LAC) entre os anos fiscais 1989 e 1994, verificou-se que os desenhos dos projetos

9 The World Bank Participation Sourcebook, p. 235.

1 The World Bank, Latin America and Caribbean Region Community-Driven Development-CDD
Action Plan, Washington, 2000.

12 Narayan, Deepa, The Contribution of People’s Participation — Evidence from 121 Rural Water
Supply Projects, World Bank, 1995.



foram melhorados com a participacdo popular e consultas as comunidades, aos
governos e ONGs locais. '

» Verificou-se que a participacdo publica tem sido a varidvel mais importante no éxito
inicial de projetos da Facilidade Ambiental Global (GEF).

» O capital socia, medido pela participagdo em grupos e redes, é fator importante ao
desenvolvimento, segundo estudo na Tanzéania com 750 domicilios localizados em 45
adeias. Da andlise de regressdo multipla, verificou-se que o capital social contribuiu
mais ao bem-estar do domicilio que o nivel educacional, os bens amealhados, 0 acesso
a0 mercado, o capital humano, fisico e natural.*®

5. Conclusdes e Recomendacgtes

As seches anteriores representam, com efeito, um compéndio das recomendacOes dos
varios estudos. Adicionamente, decidiu-se, pela sua relevancia, em resumir as conclusdes
contidas no relatério citado do BID (Goodman et ali).

Tipos de impactos

Os fundos aliviam a pobreza através da 1) criacdo de empregos e geracdo de renda; 2)
melhoria de condi¢cdes de vida; 3) fortalecimento da capacidade das comunidades de se
organizar e se gjudar a s mesmas; e 4) reduzir o impacto dos ajustes macroecondmicos
sobre a comunidade. Predomina o impacto sobre o item 2.

Os projetos tém gjudado pouco a criar empregos e aumentar a capacidade de geracdo de
renda, nem tém proporcionado treinamento, limitando-se a dar empregos temporérios a
saérios tabelados, nem sempre para os trabalhadores locais. Apesar de algum esforco, os
fundos ndo tém tido muito éxito em desenvolver projetos produtivos que se traduzam em
empregos permanentes. 1

O referido estudo oferece evidéncia parcial, citada anteriormente, que as pressoes de
doadores para limitar projetos produtivos e os recursos insuficientes dedicados ao
treinamento limitam também as necessidades expressas da comunidade (“demand-
driven”), beneficiando apenas com melhores condi¢bes de vida, sem aumentar a renda.
Limita ainda o fortaecimento da capacidade comunitaria de se gudar, inclusive
capacitando-se a preparar e obter financiamentos para outros projetos. Portanto, os fundos
devem ser flexiveis no atendimento das demandas comunitérias. Os fundos mais inovadores

13 partridge, W., People’s Participation in Environmental Assessments in Latin America, World
Bank, 1994.

1 public Involvement in GEF-Financed Projects, GEF Secretariat, Washington, D.C., 1996.

!5 Narayan, Deepa, Voices of the Poor: Social Capital and Poverty, 1996.

16 Goodman et alli, op. cit., p. 71.



e bem sucedidos tém sido freglientemente aqueles financiados com recursos nacionais, que
ndo recebem gjuda externa, ficando livres das regras e limitages que isso implica.

Os fundos complementam mas ndo substituem politicas macroeconémicas e um pacote
completo de programas sociais. Seus éxitos também depende de politicas que conduzam ao
crescimento econdmico com estabilidade e crescimento do orcamento publico para o setor
social. Devem ser considerados como solugdes parciais, até que se tornem permanentes e
sustentaveis pela transferéncia das suas atividades a estruturas publicas federais e
municipais estabelecidas, reformadas e capacitadas com 0s conceitos participativos dos
fundos socioambientais.

Os mecanismos de desembolsos répidos de doagdes de projetos as comunidades oferecem
um potencial para o clientelismo, especialmente durante periodos eleitorais. Portanto,
torna-se essencial adotar-se critérios objetivos e transparentes de selecdo e evitar-se a troca
de equipes técnicas com as mudangas de governo.

O levantamento do impacto de fundos de pequenas doacdes no Brasil podera verificar e
aprofundar as caracteristicas favoraveis e desfavoraveis ao éxito, permitindo aperfeicoar
seu desenho e incorporar suas licBes aprendidas em politicas sociais de maior acance.

Uma linha de andlise mais interessante para futura indagacdo seria: Quais sao 0s elementos
especificos que mais conduzem a fundos socioambientais bem sucedidos e com maior
beneficios sustentaveis para a populacdo? Comparam-se favoravelmente os fundos
socioambientais com outras politicas sociais? Que proporcao das populacdes de baixa
renda sdo beneficiados pelos projetos existentes? Vale a pena amplia-los e até aumentar
sua propor¢ao dos or camentos publicos destinados a objetivos sociais?
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