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Estudo sobre 0os Fundos Sociais e Ambientais
Apoiados Pelo Banco Mundia no Brasil

SUMARIO EXECUTIVO

Este relatorio contém os dados, analises e conclusdes do “ Estudo sobre os Fundos Sociais
e Ambientais Apoiados pelo Banco Mundial no Brasil” que foi realizado pelo Mundia no
Brasil durante os anos de 1999 e 2000. O estudo teve como principal objetivo analisar o
contexto, execucgdo, resultados operacionais e a natureza da participagdo da sociedade
civil nos principias Fundos sociais e ambientais financiados pelo Banco Mundial no
Brasil. O estudo é dividido em duas partes. A primeira parte, de carater introdutério e
comparativo, analisa as politicas e carateristicas de fundos sociais financiados pelo Banco
Mundia a nivel mundial e os compara com os fundos sociais financiado pelo Banco
Mundial no Brasl.

A segunda parte descreve e andlisa 14 fundos sociais financiados no Brasil que séo
voltados para o combate a pobreza rural, conservacdo ambiental, combate a AIDS, e
manegjo de recursos naturais, e sdo administrados pelo governo federal, governos
estaduais ou diretamente pelo préprio Banco Mundial. O valor total destes fundos é de
$955 milhdes de dolares, ou 12,5% da carteira geral do Banco Mundia no Brasil. O
estudo foi pesquisado por uma equipe de 5 consultores independentes durante os meses
de junho a agosto de 1999, que basearam-se em uma pesquisa bibliogréfica intensa, visita
a 7 estados e dezenas de entrevistas. Os resultados foram apresentados e amplamente
discutidos durante um seminério nacional nos dias 20 e 21 de novembro de 2000 que
contou com mais de 80 representantes de governo, organizacOes da sociedade civil,
Banco Mundial, e de outras agéncias de cooperagéo.

O estudo teve um caréter inovador por varios motivos. Primeiro, porque foi o primeiro
estudo a enfocar o conjunto dos fundos sociais financiados pelo Banco Mundial no Brasil
gue representa uma parcela estratégica da carteira do Banco Mundial no pais. Segundo,
porque o estudo foi realizado por pesquisadores independentes que emprenderam uma
metodol ogia participativa que incluiu a participacdo de representantes do governo federal
e organi zagoes da sociedade civil (OSCs) nas vérias etapas do estudo desde seu desenho e
pesquisa, adiscussao dos resultados.

O estudo teve um cardter bem delimitado voltado para a documentacdo e andlise dos
aspectos “operacionais’ do fundos e de seus mecanismos de participacdo e portanto néo
desceu a nivel dos sub-projetos. O estudo também ndo teve por objetivo avaliar os
resultados programéticos ou os “impactos sociais’ gerados pelos fundos, tarefa que
exigiria uma pesquisa de maior envergadura e metodologia apropriada. Houve um
consenso que os dados apresentados nas sete tabelas sobre 0s aspectos operacionais,
financeiros, administrativos, de politicas publicas e de participacdo da sociedade civil



organizada sdo muito Uteis para promover uma discussdo sobre as diferencas,
similaridades, vantagens e problemas que existem na execucdo destes fundos. Por outro
lado, foi reiterado que cada um dos quatorze fundos analisados € resultado de contextos
sociais e trgjetdrias historicas especificas e que portanto ndo se deve tentar generalizar
demais a andlise comparativa empreendida.

Com relagdo aos resultados do estudo, o relatério introdutério “Licdes Aprendidas da
Experiéncia Comparada com Fundos no Brasil e no Exterior” levanta varias analises
comparativas. Enquanto em muitos paises e regides do mundo os “fundos sociais’ séo
estabelecidos para criar safety nets ou redes de protecdo sociais como medidas
compensatorias dentro de um marco de gustes estruturais da economia, no Brasil os
fundos tém sido voltados mais a0 combate a pobreza cronica. Enquanto na maioria dos
outros paises os “fundos sociais’ sdo de cardter nacional e tém como meta provocar
impactos sociais em larga escala, no Brasil, os fundos tém, no maximo, uma cobertura
regional, e sdo vistos como complementares a outras politicas e programas sociais mais
amplos.

O relatdrio principal do estudo “Fundos Sociais e Ambientais Apoiados pelo Banco
Mundia no Brasil” levanta uma série de dados, andlises e conclusdes sobre os fundos
sociais no Brasil. Este relatério é divido entre o capitulo principal que contém as
analises e conclusdes gerais sobre todos os fundos, e 10 sub-capitulos que descrevem em
detalhe as carateristicas e resultados operacionais dos 14 fundos. O estudo revelou que
existemn trés geracdes de fundos - inicio dos anos 80, inicio e meados de 90 e segunda
metade dos 90 — e que os fundos tém carateristicas diferentes dependendo de quando
foram estabelecidos, especiamente quanto ao enfoque programético dos fundos, seus
publicos-alvo e natureza da participacéo da sociedade civil.

O relatério demonstrou que os fundos tém varias carateristicas em comum como por
exemplo: eles sdo em principio demand-driven no sentido que respondem as demandas
por projetos gerados na base; todos os fundos transferem recursos (quase todos a fundo
perdido) diretamente para as organizagOes locais da sociedade civil; e a maioria dos
fundos sdo voltados para apoiar iniciativas que beneficiem populacdes de baixarenda. O
estudo também documentou a existéncia de diferencas importantes entre os fundos:
enquanto alguns dos fundos constituem praticamente o0 projeto em si, outros representam
uma parcela pequena do vaor total dos projetos; o fundos tém origens diferentes de
recursos que variam desde empréstimos do Banco Mundia a doacBes de governos
Europeus, o0s processos de selecdo de sub-projetos sdo bastante diferenciados; e existem
ainda formas distintas de gestdo administrativa e financeira, exigéncias diferenciadas de
contrapartida, e modelos distintos de monitoria e avaliagéo.

O estudo constatou também que a participacéo da sociedade civil nos fundos varia muito,
sendo determinada em grande parte por sua idade e trgjetéria. No geral, os fundos mais
antigos séo caraterizados por uma participagdo mais limitada da socieade civil voltados
principalmente para associagfes comunitérias, € 0s mais recentes por uma participacéo
mais ampla, que inclue tambem ONGs e movimentos sociais. O estudo mostra que 0s
fundos também utilizam quatro modelos distintos de descentralizagdo, que véao desde a
descentralizacdo quase completa do nivel federal a0 municipal até a auséncia de
descentralizacdo nos programas geridos diretamente de Brasilia.



Por fim, 0 estudo analisa e elenca uma série de questdes importantes para o bom
desempenho e sucesso dos fundos socias. Primeiro, o proprio conceito de demand-driven
ou financiamentos determinados pela base que € utilizado pelo Banco Mundia para
definir a natureza descentralizada estes fundos. O estudo mostra que este conceito néo
estd bem definido entre os fundos sociais e que existe muitas diferencas de enfoques com
relacdo a esta questdo. Em segundo lugar, a pesquisa constatou que, no geral, os fundos
tém pouca relagdo com outros programas governamentais de cardter sociais, e que 0s
gerentes governamentais e os interlocutores da sociedade civil tém pouco conhecimento
das estratégias setoriais do Banco Mundia para estas mesmas &reas. Terceiro, o estudo
mostra que a maioria dos fundos trabalha com a modalidade de recursos a fundo perdido
embora esteja surgindo no Brasil uma preocupacdo em considerar o repasse de recursos
via empréstimos, especialmente na &rea de micro-crédito.

Em quarto lugar, alguns dos fundos mais participativos repassam recursos para ONGs e
redes da sociedade civil para participar e/ou acompanhar 0 desempenho do fundo,
permitindo desta forma ndo s6 um melhor desempenho do fundo mas o fortalecimento
ingtitucional das OSCs. Quinto, o estudo concluiu que as atividades e entidades
financiadas pelos sub-projetos tendem a ser mais sustentaveis a longo prazo quando a
entidade implementadora ja estd consolidada, tem outros projetos sociais em andamento,
ou é constatada a existéncia prévia de “capital social” no local do projeto. Em sexto
lugar, em muitos dos fundos parece que existe uma opc¢édo clara em apoiar atividades de
infraestrutura visando o bem estar fisico ou processos de organizagdo visando o
fortalecimento de “capital social”, como se estas atividades fossem metas antagonicas,
guando na redidade sdo partes do mesmo processo. Por fim, no estudo ha o
reconhecimento gque os conselhos municipais representam novos espacos institucionais de
“democracia participativa’, embora reconhece que eles podem ser “prefeiturizados’ ou
mesmo levar ao “esgotamento de representacao” da sociedade civil quando existem em
demasia

Findmente, o estudo elenca uma sé&ie de recomendagdes voltadas a mehorar o
desempenho operacional dos fundos como: connecté&los mais com outras politicas e
programas sociais do governo; melhorar véarios aspectos chaves como assisténcia técnica
aos sub-projetos e monitoramento dos resultados, promover maior participacdo da
sociedade civil nos mesmos e financiar apoio institucional; e que os fundos devem apoiar
a formag&o de capital social e atividades de fortalecimento institucional das entidades e
mecanismos de gestdo participativa.



ESTUDO SOBRE OS
FUNDOS SOCIAISE AMBIENTAIS

APOIADOSPELO
BANCO MUNDIAL NO BRASIL

Apresentacao do Estudo

John W. Garrison - Banco Mundial

&5

Banco Mundial



ESTUDO SOBRE OS
FUNDOS SOCIAIS E AMBIENTAIS
APOIADOS PELO
BANCO MUNDIAL NO BRASIL

APRESENTACAO DO ESTUDO"

INDICE

1. INTRODUGAO. ... ..o et e e e e e e e 3
2. AGRADECIMENTOS. .. oottt ettt e et et e et e e e e e e e 3
3. OBJETIVOS DO ESTUDO. ..ottt eiiit e et e eet e et e ee et e e e e e erie e ea e ane e 4
4. CARATERISTICAS DO ESTUDO......cocci ittt et e e e 5
VI R OF = (= g S 1 = = | oo T 5

4.2 Carater INAEpeNdENte. ... ..o e e e e e 5
4.3 Carater PartiCiPatiVO. .. ... ... vu et et et e e e e er e e e e e 6
4.4 ENfOQUE O ESIUD. ... ... ettt et e e e e e e e 6
4.5 Metodologiade PESQUISA. .. .. ... ov e e et et e e e e e e e 7

4.6 ParcelaEstratégicada Carteira. .. ... o.vuevinieie ettt e e e 7

4.7 Utilidade e Precisio dos Dados Apresentados. .........ovvvvveiineii e v ee e 8
PLANAFLORO, PRODEAGRO, AIDS, CéduladaTerra, Pré-rural 2000, PCPRs............... 9

5. PRINCIPAIS CONSTATACOES DO ESTUDO..........cotieeeiiieeeee e eeeeeeeeeniean s 12
5.1 Relacio com Fundos Sociais no Ambito Internacional.................ccoeenveevvnnne. 12
5.2 Varias Geragies de FUNAOS. .. .......ouviriieie e e e e e e e 12

5.3 Carateristicas Comuns ENtre 0S FUNOS. .. ........ouvve i viniiiiiie e e e 13
5.4 CarateristiCas DiStiNtas. .. ... c.vvviui ittt e e e e e e et e e 14
5.5 Participacdo da Sociedade Civil NOSFUNAOS. .........cocvveiiiiiiiiiie e e e 15
5.6 NiveisDiferenciados de Descentralizag80...........coevevveviiiiiiiienee s ceaenaea 16

6. CONCLUSOES E QUESTOES PENDENTES.......cooouvnieeiiieieeeeeeeersesesseeesnesnnenn LT
6.1 Conceito de Demand-DriVeN. .........ouiit ittt et e e e e aaas 17
6.2 Desconex@d com Macro POlITICES. .. ...c.ve e v e e 17
6.3 D0aCOES VS, EMPIESHIMOS. .. ... ittt e et e e e e e e 17
6.4 Necessidade de Definir Apoio Institucional..............c.covii i 17
6.5 Sustentabilidade das Atividades e Entidades.............coooiiiii it 18
6.6 Bem Estar ou Capital SOCial............ccoiiniiii e e e e 18
6.7 Papel dos ConsalNOS MUNICIPAIS. .. ... vvnie i 18

! Este texto de apresentac&o foi escrito por John Garrison, Especialistaem Desenvolvimento Social e Sociedade Civil
no Programa para o Brasil do Banco Mundial, que também coordenou o estudo sobre os fundos sociais. Os dados,
analises e conclusfes aqui incluidos séo do autor e, portanto, ndo devem ser atribuidos ao Banco Mundial, as suas

agencias afiliadas ou aos membros do Conselho de Diretores e 0s paises que €l es representam.



1. INTRODUCAO

Este texto apresenta o “Estudo sobre os Fundos Sociais e Ambientais Apoiados pelo Banco
Mundia no Brasil”, destacando o0s seus antecedentes, objetivos, carateristicas, principais
constatacOes e conclusdes. O objetivo deste texto de apresentacdo € ressaltar alguns aspectos e
comentar algumas andlises do estudo, desde a perspectiva deste autor e de outros técnicos do
Banco Mundial, tendo em vista o cardter independente do estudo. Os comentérios expressos aqui
s80 sintéticos e se reportam aos dados analisados de forma exaustiva nos dois relatérios gerais e
nos dez capitul os referentes aos quatorze fundos especificos.

2. AGRADECIMENTOS

Inicialmente, o Banco Mundial gostaria de agradecer a equipe de pesquisadores que realizou este
estudo. S&o eles: Maria Clara Couto Soares, Gabriela Scotto, Isabel Carvalho, Carlos Alberto Stiel
e Joe Weiss. Além de termos ficado satisfeitos com a abrangéncia do estudo como um todo,
ficamos gratamente surpresos com a densidade das dados e andlises sobre os fundos individuais.
Destacamos, também, a clareza da organizacéo do relatorio, a qualidade da redacéo, bem como, a
uniformidade dos capitulos, tornando o relatério de facil leitura e compreensdo. As conclusdes do
estudo sdo, no gera, muito Uteis pois estdo bem fundamentadas nas andlises individuais dos
guatorze fundos sociais, apontando questdes de grande relevancia.

Em segundo lugar, desejamos agradecer ao Grupo de Acompanhamento Tripartite pelo importante
papel que tiveram de revisar o Termo de Referéncia e comentar a minuta de todos os doze
relatérios. O Grupo foi composto por representantes dos trés setores -- governo, sociedade civil e
Banco Mundial -- a saber: Luiz Carlos Ros (Fundo Nacional de Meio Ambiente/FNMA), Cecilia
Ferraz (IBAMA), Donald Sawyer (Instituto Sociedade Populacdo, Natureza/l SPN), Neila Soares e
Tulio Barbosa (Banco Mundial). A ampla e rica experiéncia com fundos de pequenos projetos que
eles trouxeram nos gjudou a melhor focalizar e analisar o estudo.

Em terceiro lugar, gostariamos de agradecer a todos os gerentes governamentais dos fundos, aos
interlocutores da sociedade civil?, especialistas diversos, e aos gerentes de superviso do Banco
Mundial (Task Managers) e, ainda, a outros colegas do Banco, por sua generosidade em conceder
entrevistas e, particularmente, no caso de aguns colegas do Banco Mundial, por terem gentilmente
comentado a versio final do estudo.

Por fim, agradecemos as pessoas que gudaram na realizacdo do “Seminario Naciona sobre
Fundos Sociais e Ambientais Apoiados pelo Banco Mundia no Brasil”: Jilia Conter e Lilian
Valadares do Banco Mundial pelo apoio logistico, Ilka Camarotti da Fundacdo Getllio Vargas

2 para fins deste estudo, “ sociedade civil” é definida como sendo o “terceiro setor”, compreendendo todos os
segmentos existentes na sociedade entre 0 “ Primeiro” (governo) e o “ Segundo” (empresas privadas) setores. A
sociedade civil € composta entre outros segmentos de: associagdes comunitarias, organizaces ndo-governamentais
(ONGs), sindicatos, movimentos sociais (indigenas, seringueiros, agricultores sem-terra ), organizagdes beneficentes,
igrejas, associagdes profissionais, e fundagdes. Os principais atores da sociedade civil envolvidos com os Fundos e
analisados nesse estudo, sdo associagfes comunitarias, ONGs, sindicatos e movimentos sociais.



(FGV/SP) pela coordenacdo do seminario e Marcus Melo da Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE) pelarelatoria do mesmo.

3. OBJETIVOS DO ESTUDO

O estudo teve cinco objetivos especificos:

Realizar um estudo independente e participativo sobre uma parcela estratégica da carteira
do Banco Mundia no Brasil, voltada ao apoio direto a sociedade civil através de fundos de
peguenos projetos administrados pelos governos °.

Mapear, pela primeira vez, as carateristicas operacionais dos diversos fundos de peguenos
projetos que o Banco Mundia financia ou administra no Brasil. Comparar as vantagens e
desvantagens dos varios fundos e avaliar 0s seus desempenhos operacionais.

Documentar e analisar as diferentes politicas e mecanismos de participacdo da sociedade
civil nos vérios fundos.

Levantar algumas hipdteses e sugerir metodologias de avaiacdo dos resultados
programéticos e o impacto socia dos fundos, com vistas a elaboragdo de um possivel
estudo posterior.

Divulgar amplamente os resultados desse estudo, especiamente, entre o0s principais
interlocutores de cada Fundo no Governo, Sociedade Civil, e Banco Mundial.

O autor e seus colegas do Banco Mundia ficarem satisfeitos com o resultado do estudo pois
acredita que estes cinco objetivos acima foram plenamente alcancados no estudo. Além destes
objetivos, porém, esperamos que o estudo e o seminario de divulgacdo também gjudem a alcancar
trés outras metas estratégicas:

a

Permitir que os gerentes governamentais dos fundos possam trocar experiéncias sobre as
“licdes aprendidas’ e “préticas inovadoras’ no sentido de aprimorar o desempenho
operaciona dos mesmos.

Promover um didlogo entre os gerentes governamentais, interlocutores da sociedade civil,
e técnicosdo Banco Mundial a fim de melhor analisar os avangos obtidos com as politicas
de participacéo dos fundos.

Permitir que o Banco tenha maior compreensdo do pape estratégico que estes fundos
desempenham na carteira de financiamentos no Brasil.

3 Esta parcela, que consiste em Fundos de apoio a pequenos projetos, tem sido recentemente definida no Banco
Mundial como Community-Driven Development, ou seja Desenvolvimento Orientado a Base. Estes tipos de fundos
tradicionalmente chamado de “ Fundos Sociais’ vém sendo objeto de varios estudos internacionais para determinar
suas vantagens comparativas em relagdo aos projetos sociais executados diretamente por agéncias governamentais.



4. CARACTERISTICAS DO ESTUDO

4.1 CARATER ESTRATEGICO

Como foi observado pelos integrantes do Grupo de Acompanhamento Tripartite e, também, por
vérios técnicos do Banco Mundial, este estudo representa um dos, sendo 0 primeiro mapeamento
de fundos a pequenos projetos governamentais no Brasil. Dessa maneira, tal relatorio certamente
serd de grande utilidade para gudar na andlise sobre o pape que esta modalidade direta de
financiamento tem em termos de programas sociais no Brasil. Ele representa também um dos
primeiros estudos desta natureza sobre a carteira do Banco Mundial na América Latina e portanto
poderd ser utilizado para fins comparativos também em outros paises do hemisfério.

4.2 CARATER INDEPENDENTE

O estudo foi elaborado por cinco pesquisadores autbnomos com grande experiéncia em avaliacéo
de programas sociais. Para a maioria, esta foi a primeira experiéncia de trabalho com o Banco
Mundial. O estudo foi revisado e vérias observacOes técnicas feitas por nés, do Banco Mundial,
foram incorporadas pelos pesquisadores. Entretanto, este estudo néo reflete a opinido do Banco
Mundial, mas a da equipe de pesquisa.

4.3 CARATER PARTICIPATIVO

Uma das carateristicas principais do estudo foi seu caréter participativo, contemplando, desde seu
desenho, as opinides dos trés principais interlocutores destes fundos: gerentes governamentais,
interlocutores da sociedade civil e gerentes de supervisdo do Banco Mundial. Para tanto uma
metodol ogia de participacdo foi construida paraincluir as etapas a seguir:

» Criagdo de um Grupo de Acompanhamento Tripartite. Este grupo discutiu 0 Termo de
Referéncia, gjudou a selecionar os pesquisadores e comentou a primeira versao do estudo;

» Consulta a vérias organizagdes da sociedade civil (Rede Brasil, CONTAG, INESC, FASE)
sobre 0 Termo de Referéncia do estudo;

> Redizacdo de mais de 60 entrevistas com o0s principais interlocutores do governo,
sociedade civil e Banco Mundia e, também, com académicos e consultores independentes,
além de inimeras reunides com grupos de interlocutores.

» Organizagdo de um seminério nacional para apresentacdo e andlise do estudo reunindo os
principais interlocutores destes fundos. Para este encontro estaremos contando com a
presenca de representantes do governo, da sociedade civil, do Banco Mundial e de outras
agéncias de cooperacdo internacional. Com 0 seminario pretendemos promover uma
discussdo inter-setorial sobre as carateristicas e resultados destes fundos.



4.4 ENFOQUE DO ESTUDO

E importante salientar que o estudo teve um enfoque bem delimitado voltado para a documentagéo
e andlise dos aspectos “operacionais’ do fundos e de seus mecanismos de participacdo. O estudo
ndo teve por objetivo avaliar os resultados programaticos ou 0s “impactos sociais’ gerados pelos
fundos, tarefa que exigiria uma pesquisa de maior envergadura e metodologia apropriada. Cabe
ressaltar tambem, que o estudo se limitou a pesquisar os fundos per si (sistemas de gerenciamento,
procedimentos administrativos, processo de selecdo de sub-projetos, metodologias de
acompanhamento e avaliagdo), e portanto ndo desceu a nivel dos sub-projetos.

Por outro lado, tendo em vista os bons resultados deste estudo o Banco esté considerando realizar

um estudo mais amplo sobre os resultados programaticos e impactos sociais dos fundos sociais e
ambientais. O objetivo de tal estudo seria audar o Banco e os Governos federal e estadua a
analisar as vantagens e desvantagens do financiamento de pequenos projetos, em relacdo aos
programas empreendidos tradicional mente pelos 6rgéos publicos. A questéo que se coloca € saber

se este tipo de intervencdo mais direta, caraterizada por ser demand-driven®, é mais eficiente do

que os programas tradicionais que se caraterizam por serem supply-driven®. Ou seja, tentar

determinar se o repasse direto de recursos a programas socials e ambientais para a sociedade civil

tornamais efetiva a utilizagdo bem como os impactos destes recursos em:

> Estabelecer prioridades mais condizentes com as necessidades socioeconOmicas das

popul agdes de baixa renda.

Focalizar (social targeting) melhor os recursos e esforcos voltados as populagdes mais

pobres.

Executar de forma mais eficiente 0s programas sociais, ambientais e produtivos.

Garantir maior sustentabilidade as atividades sociais e as entidades executoras.

Promover o crescimento de “capital social”, ou sga maior organizagdo comunitéria e
fortalecimento de redes e lagos institucionais na sociedade civil.

VVV V

Acreditamos que este primeiro relatorio levantou hipdteses e questes Uteis de como desenhar um
estudo mais amplo sobre o impacto social dos fundos. O relatério geral “Licdes Aprendidas da
Experiéncia Comparada entre Fundos Sociais no Brasl e no Exterior” revisou a literatura
internacional existente a respeito de uma abordagem mais ampla sobre os impactos dos fundos, e
identificou importantes conceitos e metodologias. No que concerne o relatério geral “Andlise da
Experiéncia dos Fundos Sociais e Ambientais no Brasil”, foram destacadas algumas questdes e
pardmetros importantes que devem ser aprofundados em uma nova pesguisa sobre impacto e
sustentabilidade. Estas incluem: qualidade da participacdo da sociedade civil nos fundos,
sustentabilidade das agbes sociais e as entidades implementadoras, fortalecimento das
organizages locais, autonomia dos conselhos municipais e geracéo de capital social.

45 METODOLOGIA DE PESQUISA

Inicialmente, os pesguisadores realizaram uma pesquisa bibliogréfica extensa dos principais
documentos de estratégia do Banco Mundial no Brasil, bem como dos documentos basicos de cada

“ As prioridades de financiamento e as atividades a serem financiadas séo definidas e executadas pela sociedade civil.
® Servicos sociai's determinados e executados diretamente por agéncias governamentais.



um dos 14 fundos pesquisados. Eles entrevistaram importantes interlocutores de cada fundo
social, cobrindo desta forma os trés principais setores “governo, sociedade civil e Banco Mundial”
durante visitas de campo a sete estados -- Rio Grande do Norte, Pernambuco, Mato Grosso, Rio de
Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul e Brasilia -- realizadas durante o0 segundo semestre de 1999. A
metodol ogia elaborada para determinar quem seria entrevistado e o questionario a ser utilizado, foi
cuidadosamente desenhada para contemplar de forma equilibrada as opinides e perspectivas dos
trés setores. Por outro lado, o nimero reduzido de pessoas entrevistadas por projeto, uma média de
6 pessoas, limitou em parte a abrangéncia dos dados e analises.

Em razéo de limites orcamentérios e da existéncia de inlmeros estudos de avaliacdo sobre o PAIC
(Programa de Apoio a Iniciativas Comunitarias), fundo do projeto PLANAFLORO (Plano
Agropecuario e Florestal de Rondbnia), a equipe de pesquisadores ndo visitou o estado de
Rondénia. Ainda em razéo de limites orcamentarios e de dificuldades no calendério de atividades,
apenas dois Programas Estaduais de Combate a Pobreza Rura —PCPRs, foram visitados no
Nordeste: Pernambuco e Rio Grande do Norte. Estes dois estados foram selecionados por terem
contextos institucionais, carateristicas operacionais e resultados programéticos distintos. Assim,
entendemos que os resultados das andlises redlizadas sobre estes dois estados retratam, de modo
geral, a realidade e desafios dos outros seis PCPRs estaduais. A mesma metodologia foi utilizada
para 0 Programa Piloto de Reforma Agréria que vem sendo executado em cinco estados
nordestinos. Muito embora a equipe de pesquisadores tenha visitado este Programa somente no
estado de Pernambuco, entrevistas foram realizadas com os executores do Programa no ambito
federal, permitindo, assim, realizar uma andlise mais ampliada do Programa.

4.6 PARCELA ESTRATEGICA DA CARTEIRA

Foram selecionados quatorze fundos de pequenos projetos de cardter social e ambiental que o
Banco Mundial financia ou administra no Brasil. O valor total destes fundos (se somados com os
outros seis estados do PCPR) somam $955 milhdes de ddlares, ou 12.5% da carteira geral do
Banco Mundia no Brasil (utilizando o valor total da carteira em 1999 ou sgja $7.663,9 milhdes).
Deste valor, 93% representa empréstimos ao governo brasileiro e 7% doaces a fundo perdido.
Embora estes fundos ndo constituam uma parcela significativa da carteira do Banco Mundial em
termos numeéricos, eles representam uma nova e significativa tendéncia de financiamento na longa
trgjetoria do Banco no Brasil, que remonta de 1947. Além disto, estes fundos sdo estrategicamente
importantes pois sd0 caraterizados por experimentacdo e tentativas de melhorar o desempenho de
projetos tradicionais, oferecendo ainda ao Banco a oportunidade de trabalhar de forma mais direta
com a sociedade civil. Estes fundos estéo permitindo ao Banco conhecer melhor a sociedade civil
no Brasil e valorizar seu papel como agente de desenvolvimento. Tendo em vista as abordagens
distintas de cada um, estes fundos estdo permitindo também que o Banco Mundia aprenda ligdes
sobre as vantagens e desvantagens das vérias metodologias e instrumentos voltados para a
interlocucéo e colaboracdo com a sociedade civil.

Os fundos estdo listados abaixo com seus proprios nomes (em negrito) e/ou conjuntamente com
projetos e/ou programas na qual estdo inseridos:



Projeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR) de PE

Projeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR) de RN

3.  Subprojetos de Investimento Comunitério (SIC) - Projeto de Reforma Agraria e
Combate a Pobreza (Cédula da Terra)

4. Funparand - Projeto de Manejo de Recursos Naturais e Alivio & Pobreza do PR (Paran&
12 Meses)

5. Componente Alivio a Pobreza - Projeto de Mangjo de Recursos Naturais e Alivio a
Pobreza do RS — (Pr6- Rura 2000)

6. Projeto de Execucdo Descentralizada (PED) - Programa Naciona de Meio Ambiente
(PNMA)

7.  Programa de Apoio Direto as Iniciativas Comunitarias (PADIC) - Projeto de

Desenvolvimento Agroambiental do Mato Grosso (PRODEAGRO)

N

8. Programa de Apoio a Iniciativas Comunitérias (PAIC) - Plano Agropecuario e
Florestal de Rondbnia (PLANAFLORO)
9. Proetos da Sociedade Civil - Projeto de Controle das Doencas Sexuamente

Transmissiveis e AIDS (AIDS )

10. Fundo de Apoio a Parcerias (FAP)

11. Projeto RESEX (RESEX)

12. Projetos Demonstrativos (PD/A)

13. Projeto de Conservacéo e Utilizacdo Sustentavel da Diversidade Bioldgica Brasileira
(PROBIO)

14. Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (FUNBIO)

4.7 UTILIDADE E PRECISAO DOS DADOS APRESENTADOS

Houve um consenso gque os dados apresentados nas sete tabelas sobre os aspectos operacionais,
financeiros, administrativos, politicas publicas e participagdo da sociedade civil organizada séo
muito Uteis para promover uma discussdo sobre as diferencas, similaridades, vantagens e
problemas que existem na execucéo destes fundos. Por outro lado, foi lembrado que cada um dos
guatorze fundos analisados sd0 resultados de contextos sociais e tragjetorias historicas especificas e
gue portanto ndo se deve tentar generalizar demais na andlise comparativa. Os PCPRs do Nordeste,
por exemplo, tém um acumulo de quinze anos que remonta as particularidades geofisicas,
ingtitucionais, politicas e culturais daquela regido como um todo, e entre os oito estados
especificos.

Entretanto, vé&rios membros do Grupo de Acompanhamento Tripartite e os técnicos do Banco
Mundial comentaram a existéncia de pequenas imprecisdes e erros nos dados apresentados sobre
alguns dos fundos individuais. Outros discordaram das analises realizadas sobre alguns dos fundos.
Porém, houve quase unanimidade sobre a quaidade e vaidade das andlises e conclusdes
apresentadas no Relatorio Geral 11 sobre os fundos no Brasil, embora alguns consideraram que as
recomendacdes apresentadas ficaram demasiadamente gerais e ndo diretamente baseadas nas
analises e dados apresentados. As lacunas e possiveis imprecisoes existente nos capitulos, porém,
ndo desmerecem a qualidade e utilidade do estudo como um todo.



Também é importante lembrar que este estudo representa um “retrato” de cada um dos fundos em
um determinado momento de tempo e que as conjunturas podem ter sofrido mudangas
significativas. Este é o caso por exemplo com os fundos do Pr6-Rural RS 2000 e o Programa
Piloto de Reforma Agréria, pois ambos tém passado por importantes mudangas institucionais desde
gue a pesquisafoi reaizada.

Abaixo apresentaremos algumas consideracdes e esclarecimentos sobre seis fundos especificos a
partir das andlises feitas pelos técnicos do Banco Mundial:

PLANAFLORO: A andise gera sobre o processo de participagdo da sociedade civil na
reformulacéo do PLANAFLORO e na execucao do Programa de Apoio a Iniciativas Comunitarias
(PADIC) estda um pouco limitada e ndo retrata o carater estratégico desta participacéo.
Provavelmente isto se deve, como admite os pesquisadores, a impossibilidade de realizar uma
visita in loco ao estado. Assim, a andlise baseou-se exclusivamente em dados secundérios. A
negociacéo entre o Governo do Estado e o Férum de ONGs resultou na reformulacdo do
PLANAFLORO e no estabelecimento do PAIC, representando um marco importante nas relagoes
entre 0 estado e a sociedade civil em Rondbnia, especiamente, no que diz respeito ao
PLANAFLORO. Embora os relatérios de avaliagdo que fundamentam este estudo afirmem que a
participacéo da sociedade civil no projeto ainda ndo € ideal, € importante ressaltar que a qualidade
da participacdo melhorou de forma significativa em relacdo a fase inicid do PLANAFLORO
guando o Forum ndo tinha quase nenhuma participagcdo real neste projeto. A participagdo do
Férum no desenho, implementacdo e gestdo do PAIC entre 1997 e 1998 foi quase plena e isto
significou um grande avanco no contexto de Ronddnia. O PAIC foi estruturado apds um seminério
detrés dias, contando com a presenca de mais de 60 pessoas entre técnicos dos governos federal e
estadual; entidades do Forum (FETAGRO, MST, ONGs ambientais, associacfes de seringueiros,
CPT, CIMI, associagdes indigenas), consultores do PNUD e técnicos do Banco Mundial. Cada
componente do PAIC foi cuidadosamente negociado e ratificado em negociacdes posteriores até se
chegar a um manual operaciona e normas de funcionamento acordados por todos.

O Férum de ONGs também conseguiu 0 apoio institucional do governo do estado para que
entidades associadas ao Férum (CPT, Kanindé, FETAGRO, etc.) trabalhassem junto aos técnicos
governamentais, identificando, analisando, selecionando, e monitorando os projetos apoiados pelo
fundo. Conforme escreveu Zander Navarro em um relatério sobre democratizacdo e politica rural
em 1996: “PLANAFLORO provavelmente representa a transferéncia de poder de decisdo mais
significativa e geral que um projeto financiado pelo Banco Mundia no Brasil tem vivenciado,
aumentando significativamente a participacdo das entidades da sociedade civil na implementacdo e
gestdo do projeto”.® Devemos ressaltar, porém, que estes avancos a cancados pelo sociedade civil
na gestdo do PAIC sofreram uma paralisacdo, que esperamos Sgja momentanea, com a entrada de
um novo governo estadual em 1999.

®Navarro, Zander. 1996. “Politicas ptblicas, agriculturafamiliar e os processos de democratizago em dreasrurais
brasileiras.” Trabalho apresentado no XX Encontro Anual da Associacdo Nacional de P6s-graduacdo e Pesquisaem
Ciéncias Sociais (ANPOCS), Caxambu.



PRODEAGRO: A natureza e carateristicas deste projeto se assemelha muito ao
PLANAFLORO, tendo em vista que ambos foram desenhados em decorréncia dos problemas
gerados pleo Projeto Polonoroeste nos anos 80. Portanto, os problemas de implementacéo
operaciona e fata de participacdo da sociedade civil nos dois projetos tambem se assemelham.
Até o processo de negociacdo e reformulagdo do PRODEAGRO através da redizacdo de un
seminario estadual envolvendo o Governo do Mato Grosso e o Forum de ONGs (FORMAD) que
ocorreu no final de 1996, foi bastante similar ao o que ocorreu em Rondbnia.

Neste sentido, o capitulo que analisa o PADIC, como o do préprio PAIC, ndo reconhece de forma
adequada o significativo avango que houve nas relagdes entre 0 governo de estado e a sociedade
civil em torno da implementacdo do PADIC. Embora os avancos nestas relactes ndo chegaram a
ser téo significativas quanto ao ocorrido em Rondbnia ndo se deve ignorar que, pela primeira vez
representantes do FORMAD participaram da operacionalizagdo do PADIC. Esta participacéo
incluiu desde viagens de mobilizacédo ao interior do estado realizado junto aos técnicos do estado, e
assento no comité de selecdo de projetos, até membros do FORMAD serem  beneficiarios dos
recursos do fundo. Em suma o PADIC representou um avango importante, ainda que com
desentendimentos e percal ¢os, nas relagoes entre o governo do estado e a sociedade civil no Mato
Grosso.

AIDS I: No que diz respeito a0 Fundo da Sociedade Civil do Projeto AIDS I, é necessario
esclarecer algumas afirmacdes contidas no referido capitulo com relacéo ao fato das OSCY/AIDS
ter perdido um pouco de sua autonomia em relacéo a Coordenacéo Nacional AIDS/DST em razéo
da crescente dependéncia financeira das mesmas sobre as verbas dos projetos. Ta opinido,
curiosamente, foi baseada em relatério do Banco Mundial.” Esta visi mais negativa do impacto
de uma maior aproximacao entre o0 governo e a sociedade civil ndo é compartilhada por todos ja
que as OSCYAIDS - mesmo aguelas que recebem recursos do governo - tém demonstrado bastante
independéncia frente ao governo no momento de opinar sobre a politicade AIDS no pais.

Um bom exemplo dessa liberdade de agdo aconteceu durante a mobilizagdo nacional por
medicamentos antivirais em setembro de 1999. Neste caso, as principais OSCS/AIDS, redizaram
ruidosas manifestagbes nas principais capitais do pais, lancaram um abaixo-assinado virtual na
Internet, e realizaram uma reunido com o Vice-Presidente, Marco Maciel, para apresentar suas
reivindicacfes. Como resultado direto deste apelo publico, o orcamento para o chamado “coquetel
AIDS’ foi mantido e, ainda, aumentado pelo Ministério da Salide. E importante esclarecer esta
guestdo tendo em vista que existe um certo temor entre setores da sociedade civil que a
aproximagdo da sociedade civil junto a0 governos possa levar a cooptagdo ou a perda de
autonomia das OSCs. Embora sempre existe a possibilidade que ocorra uma perda de autonomia
ou até cooptacao, experiéncias recentes de maior colaboracdo inter-setorial, como esta em torno da
AIDS |, demonstram que OSCs tem conseguido manter sua autonomia institucional. No caso da
AIDS, em particular, a aproximagdo entre as OSCYAIDS e o Ministério da Salde tem levado a
uma significativa sinergia, exemplificada pelo fato que crescente nimero de liderancas do setor
ndo-governamental tem assumido importantes cargos de direcdo na Coordenacdo Nacional
DST/AIDS durante os Ultimos anos.

" Fumo, Claudia. 1998. “The Contribution of NGOs to World Bank-Supported Projects in Brazil.” Operations Policy
Department. Washington, D.C.: World Bank. June.



Cédulada Terra: A andlise sobre o Programa de Reforma Agréria e Combate a Pobreza (Cédula
da Terra) tenta retratar os varios pontos de vista sobre os objetivos, atividades e resultados desta
iniciativa marcada por fortes discordancias e controvérsias. Cabe ressaltar aqui, que desde o inicio
dessa pesquisa, tal programa vem sendo avo de um amplo e franco debate entre o Ministério de
Desenvolvimento Agrario, o Banco Mundial e a Confederacdo Nacional dos Trabahadores na
Agricultura (CONTAG). Como resultado deste didogo, um novo programa sucessor do Cédula da
Terra, voltado mais diretamente ao “crédito fundiario” foi desenhado e negociado de forma
tripartite, e esta no processo de ser implementado em diversos estados. Entre as inovagfes que
serdo incorporadas neste programa destacam-se: mudancas no calculo e reducéo na taxa de juros,
maior clareza sobre as diferencas operacionais entre este projeto e o tradicional programa de
reforma agréria via expropriagdes, maior flexibilidade nas formas de pagamento dos empréstimos
para compra de terra, e maior participacdo e “controle socia” da sociedade civil na gestdo do
programa a nivel federal e estadual.

Pro-Rural 2000 — RS:  Ressaltamos que importantes mudancgas tém ocorrido na implementacéo
do programa, especialmente em 2000 devido a mudanca do governo estadual, como bem aponta o
relatério. Dentre as mudangas operacionais mais importantes estdo a quaidade e a forma de
participacéo da sociedade civil, que antes foi apontada como um dos aspectos limitantes do Pré-
Rural no relatorio especifico. Primeiro, muitas das OSCs (ONGs, sindicatos, movimento dos
trabalhadores sem terra) que antes ndo tinham acesso aos documentos e instancias de decisdo do
Pro-Rural, hoje estéo plenamente representados nos varios comités de gestdo do Fundo, tanto no
ambito estadual quanto no municipal. Em segundo lugar, os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural, hoje sdo considerados mais representativos pelo fato de incorporarem
uma representacao formal dos comités municipais de orgamento participativo.

PCPRs. O capitulo sobre os PCPRs em Pernambuco e Rio Grande do Norte demonstra de forma
fiel as diferentes politicas e experiéncias de participagdo da sociedade civil nos respectivos
estados. Enquanto o relatorio sobre o PCPR no Rio Grande do Norte retrata bem a participacéo
exemplar da chamada “ sociedade civil organizada’ (sindicatos, ONGs, igreja) naquele programa, o
capitulo sobre Pernambuco relata o passado de pouca colaboracdo que tem havido entre a
sociedade civil e o PCPR naguele estado, 0 que por sinal se assemelha a realidade nos outros seis
estados. Neste sentido, cremos ser Gtil observar que esta situagdo vem mudando progressivamente
durante o Ultimo ano, com um crescente didlogo e aproximacdo entre os programas estaduais, o
Banco Mundial, as ONGs e sindicatos da regido. A reunido mais importante neste sentido, foi um
seminario realizado em setembro de 1999 em Natal em que todos os gerentes estaduais do PCPR,
equipe de supervisdo do Banco, representactes estaduais da CONTAG em oito estados e dez das
principais OSCs da regido (MOC, Diakonia, Instituto do Homem, MST, ASPTA, CESE, etc.)
participaram de um encontro de trés dias para discutir os objetivos, carateristicas, e resultados dos
PCPRs.

Também é necessario esclarecer que apesar das criticas feitas no relatorio sobre o pequeno impacto
dos quatorze fundos na reducdo da pobreza em todos os estados analisados, ndo acreditamos que
esta constatacdo possa se aplicar ao PCPR. Nos Ultimos quinze anos, o PCPR (e o Programa de
Apoio a Pequenos Produtores/PAPP) tem apoiado mais de trinta mil projetos de vinte mil
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associagbes comunitérias beneficiando diretamente mais de 1/3 de toda a populacdo da regido. Por
este motivo, entendemos que o PCPR tem tido um impacto social amplo na regido nordestina.

5. PRINCIPAIS CONSTATACOES DO ESTUDO

5.1 RELACAO COM FUNDOS SOCIAISNO AMBITO INTERNACIONAL

A utilizagdo dos fundos de pequenos projetos pelo Banco Mundial no Brasil difere em alguns
aspectos fundamentais em relacdo a politica utilizada pelo Banco Mundia nos chamados “fundos
sociais’ em outras regifes do mundo. (Veja Relatorio Geral 1)  Estas diferencas incluem:

~

» Enguanto em muitos paises e regides do mundo os “fundo sociais’ sdo estabelecidos para
criar safety nets ou redes de protecdo sociais como medidas compensatérias dentro de um
marco de gjustes estruturais da economia (que podem gerar desemprego e aumento da
pobreza a curto prazo), no Brasil, os fundos tém sido voltados ao combate a pobreza
estrutural, como € o caso dos PCPRs no Nordeste ou promover uma politica ambiental,
Ccomo na regido amazonica.

» Namaioria dos outros paises, os “fundos sociais’ sdo de cardter nacional e tém como meta
provocar impactos sociais em larga escala. No Brasil, os fundos tém, no maximo, uma
cobertura regional, e sd0 vistos como complementares a outras politicas e programas
sociais mais amplos.

> Enguanto os “fundos sociais’ em muitos paises tém metas claras de geracdo de emprego e
renda, priorizando atividades de micro-crédito, no Brasil, os fundos tém sido voltados para
ainstalacdo de infra-estrutura ou provisdo de servicos sociais, como educacdo e salde. Por
outro lado, esta tendéncia estd mudando, pois como mostra este estudo, mesmo 0s
chamados fundos ambientais como o PAIC e o PD/A vém financiando uma crescente
maioria de sub-projetos produtivos envolvendo producéo agricola e comercializagdo de
produtos extrativistas.

52 VARIAS GERACOES DE FUNDOS

O estudo revelou que existem trés geragoes de fundos entre os quatorze que o Banco tém
financiado no Brasil. E importante entender esta trajetdria, pois os fundos tém carateristicas
diferentes dependendo de quando foram estabelecidos, especiamente quanto ao enfoque
programético dos fundos, seus publicos-alvos e natureza da participagdo da sociedade civil.

Primeira Geracdo - (inicio do anos 1980)

A primeira geragdo, que remonta aos anos 80, é representada pelo PCPR que foi inicidmente
chamado de PAPP (Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural). Este era um fundo social
mais classico voltado a combater a pobreza rural e sua estrutura era pouco descentralizada. Nesta
fase, estimava-se que apenas 30% - 20% dos recursos chegavam aos sub-projetos, o restante sendo
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gastos na maguina governamental ou no ambito das capitais estaduais. Com o passar do tempo o
PAPP foi restruturado apresentando um modelo mais descentralizado e participativo a imagem do
PCPR atual, onde 80% dos recursos sdo aplicados a nivel comunitéario.

Segunda Geracao - (inicio e meados dos 1990)

Esta geracéo de fundos foi marcada pela tentativa de melhorar o desempenho operacional e
garantir a descentralizacdo dos beneficios de varios projetos com dificuldades de implementacéo
por intermédio da criagdo de fundos de pequenos projetos. Este foi 0 caso dos seguintes projetos:
PLANAFLORO, PRODEAGRO e PNMA. Nesta segunda geracdo de fundos também se
encontram projetos de combate a pobreza rural no sul do pais (Parana 12 Meses e Pré-Rural 2000)
baseados no modelo dos PAPPs, porém incorporando as li¢cdes aprendidas com agquele modelo.

Terceira Geracdo (meados de 1990)

Estes fundos mais recentes refletem as novas tematicas do desenvolvimento no final do século XX,
como meio ambiente e AIDS, e ja incorporam nogbes avancadas como desenvolvimento
sustentével e a necessidade de incluir a participacéo efetiva da sociedade civil em seus desenhos.
Por este motivo, fundos como o AIDS |, PD/A, RESEX, FUNBIO, PROBIO e FAP sd0 mais
focalizados tematicamente e incorporam a participacdo de uma gama mais ampla da sociedade
civil (principamente de ONGs e movimentos sociais) em praticamente todas as fases de
implementacdo. A Unica excecdo a esta caraterizacdo dos fundos por idade, refere-se ao Cédula da
Terra que embora sgja muito recente (lancado em 1997) é, em grande parte, baseado no modelo
descentralizado do PCPR e, portanto, enquadrando-se mais na segunda geracéo de fundos.

53 CARATERISTICAS COMUNSENTRE OSFUNDOS

Todos os fundos pesquisados tém varias carateristicas em comum:

> Eles sdo em principio demand-driven no sentido que eles respondem as demandas por projetos
gerados na base, em vez de determinar de anteméo quais grupos iréo receber recursos. Muitos
dos fundos, porém, tém suas prioridades programaticas (ex. combate a AIDS, conservacdo da
bio-diversidade, eletrificagdo rural, etc.) e portanto ndo sdo puramente voltados a demanda.

» Todos os fundos transferem recursos para as organizacOes locais da sociedade civil que
assumem a responsabilidade por sua gestéo.

» Todos os recursos transferidos aos sub-projetos séo a fundo perdido, com excegdo do Programa
da Cédula da Terra em que parte dos recursos (aqueles destinados para a compra de terra) sdo
repassados em forma de empréstimos.

» Todas as entidades financiadas sdo legalmente constituidas, sendo um dos critérios comuns de
elegibilidade dos fundos.

» Quase todos os fundos sdo voltados para apoiar iniciativas que beneficiem populactes de baixa
renda, embora alguns dos fundos ambientais mais recentes ndo utilizem o indice de pobreza
Ccomo parametro para selecionar 0s sub-projetos.



54 CARATERISTICASDISTINTAS
Eis as principais distingdes detectadas entre os fundos:

>

Alguns dos fundos constituem praticamente o projeto em si (PCPR, PD/A, FUNBIO) enquanto
outros representam uma parcela pequena do valor total dos projetos, como € o caso Pro-Rural
2000 (50% do valor total do projeto), PADIC (14%) e AIDSI (7.4%). (Vgja Tabela 3
no Relatorio Geral 11).

Os fundos tém origens diferentes de recursos que variam desde empréstimos do Banco
Mundial (93% do total) 'a doacbes de governos Europeus e do Fundo Mundia da
Natureza/l GEF (Vea Tabela 5 no Relatério Geral 11).

Existe uma grande diferenca entre os fundos quanto as formas e niveis de descentralizacdo do
nivel federal ao municipal. Em um extremo se encontra o PCPR em que no modelo FUMAC-P,
80% dos recursos é repassado a conselhos municipais que decidem a sua destinagdo. No outro
extremo, estdo o AIDS | e PD/A, em que 0s recursos sdo repassados a entidades localizadas
nas areas mais remotas do pais, mas sdo geridos a nivel federal em Brasilia sem a participacdo
de governos municipais ou estaduais. (Veja Tabela 5 no Relatério Geral I1).

Os processos de selecdo de sub-projetos séo bastante diferenciados. Em muitos casos, como no
Parand 12 Meses, a selecdo é redlizada por um comité formado apenas por técnicos
governamentais. Em outros fundos, como no caso do PD/A, a escolha de sub-projetos é
realizada por um grupo parit&rio composto por técnicos do governo e representantes da
sociedade civil. Existe ainda um outro modelo, como no caso da AIDS |, onde a selecdo € feita
por um grupo de profissionais independentes. Os critérios de selegdo entre os varios fundos
também variam muito e parecem depender, sobretudo, das diferengas teméticas e contextuais
entre os fundos.

Existem formas distintas de gestdo administrativa e financeira, exigéncias diferenciadas de
contrapartida, e modelos distintos de monitoria e avaliacdo (Veja Tabelas 6 e 7 no Relatorio
Geral I1).

As formas de participac&o da sociedade civil séo bastante diferenciadas que v&o desde agueles
fundos onde a participacdo € minima (PCPR, Pro-Rural 2000, Parana 12 Meses), até os fundos
mais recentes onde a participacdo € quase total nos vérios aspectos de selegdo, gestéo, e
avaliacio (PAIC, PD/A, AIDS |, RESEX).

55 PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NOSFUNDOS

A participagdo das OrganizagGes da Sociedade Civil (OSCs) de forma ampla e diversificada -- a
incluir desde associagfes comunitarias e sindicatos, a ONGs -- nos fundos varia muito, sendo
determinada em grande parte por sua idade e trgjetéria. No geral, os fundos mais antigos séo
caraterizados por uma participacdo mais limitada, e os mais recentes por uma participacdo gquase
plena. Embora todos os fundos contemplem associagfes comunitérias e outros grupos locais como
beneficidrios, apenas os fundos mais novos também permitem financiar ONGs e movimentos
sociais, ou mesmo envolve-los na gestdo dos fundos. Esta diferenca na amplitude da participacdo é
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importante, pois geramente sdo as ONGs que atuam com politicas publicas ou movimentos de
caréter regional ou nacional (ex. federacOes estaduais sindicais, movimentos nacionais como 0s
dos seringueiros) que tem a capacidade técnica para ser um interlocutor mais qualificado para
interagir com governos estaduais e federais, e mesmo com o Banco Mundia. S0 estas entidades
intermediarias e/ou regionais que conseguem realizar uma andise setorial, fazer o
acompanhamento técnico dos fundos, e no geral exercer o “controle socia” dos fundos conforme
defende a crescente literatura sobre o setor publico ndo-estatal e o papel da sociedade civil na
sociedade moderna. Vejamos os detal hes.

» Pouca Participacdo - Os fundos mais antigos como os PCPRs, Pro-Rural 2000, e o Cédula da
Terratém tido uma nitida preferéncia em trabalhar diretamente com grupos locais como
cooperativas rurais, sindicatos, e associages de produtores. Como indicativo desta postura,
ainda ndo é permitido que verbas do PCPR sgjam repassadas diretamente para as ONGs de
assessoria, muito embora elas possam receber recursos provenientes das associagoes
comunitérias mediante contratos de assisténcia técnica. Houve, inclusive, conflitos no passado
guando as ONGs regionais e as federacOes estaduais de trabalhadores rurais no nordeste
tentaram se inserir no processo de reformulacéo do PAPP. Hoje este quadro esta comegando a
mudar nos PCPRs estaduais e no Pré-Rural 2000 com a aproximagao entre as respectivas
geréncias estaduais, ONGs e FETAGRIs, ainda que o grau de abertura varia muito de estado a
estado. A excecdo mais clara a estatendénciafoi o PCPR do Rio Grande do Norte onde,
devido avérios fatores ingtitucionais, a FETARN, agéncias de igreja e ONGs (organizadas no
Forum do Campo) participam j& a muitos anos na gestao e supervisao do programa estadual,
inclusive recebendo recursos para estas atividades.

» Alguma Participagdo - Existem outros fundos como o PED, Parana 12 Meses, FUNBIO,
PROBIO, AIDS I, FAP, em que as relacbes com ONGs e movimentos socialis sS40 mais abertas
e multifacetarias. Além de poderem também receber recursos diretamente dos fundos, técnicos
de ONGs tém sido contratados para prestar assisténcia técnica aos fundos. Este € o caso do
projeto AIDS I, em que técnicos de OSCS/AIDS tém ajudado o Ministério da Salide a desenhar
programas, realizar treinamentos e monitorar sub-projetos. Em alguns dos fundos como o
FUNBIO, PROBIO e 0 FAP, ONGs e movimentos sociais também tém assento nos comités de
selecdo de sub-projetos.

> Plena Participacdo - Os fundos mais novos como o PAIC, PADIC, PD/A e RESEX foram
estabelecidos num contexto marcado por uma ampla interlocucdo com a sociedade civil,
portanto tem como uma das carateristicas mais marcantes a participacdo de grupos
comunitérios, ONGs e movimentos sociaiS como parceiros institucionais. Isto tem implicado
em uma participagdo mais ampla e irrestrita de OSCs nas vérias fases dos fundos. desenho da
estrutura, definicdo de prioridades, selecdo de sub-projetos, assisténcia técnica, gestdo
administrativa e avaiacdo. O novo projeto de crédito fundiario que ird substituir o Programa
Cédula da Terra esta sendo redesenhado para incorporar este mesmo nivel de interlocucéo com
a sociedade civil.

E importante ressaltar o papel que os conselhos municipais tem tido nos projetos de combate a
pobreza (PCPRs, Parand 12 Meses, Pro-Rural 2000) para estimular a participacdo da sociedade
civil a nivel loca nestes programas estaduais. Estes conselhos municipais estimularam a
participacdo de representantes de igrglas, sindicatos, ONGs, cooperativas e associagoes
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profissionais nos programas estaduais. No caso dos PCPRs, por exemplo, 80% das vagas de cada
conselho sdo reservados para representantes da sociedade civil. Além disto, em muitos casos 0s
conselhos foram estabelecidos com o apoio financeiro e técnico dos respectivos programas como
pré-condicdo de eligibilidade para 0 municipio receber recursos.

5.6 NIVEISDIFERENCIADOSDE DESCENTRALIZACAO

O estudo mostra que os fundos utilizam modelos diferenciados de descentralizagcdo, que vao desde
a descentralizacdo quase completa do nivel federal ao municipal até a auséncia de descentralizacéo
nos programas geridos diretamente de Brasilia. Sdo quatro as modalidades de descentralizacéo
detectadas:

> Nivel Federal: Fundos como o PDA, RESEX, AIDS 1, FAP, PROBIO sdo basicamente geridos
em Brasilia, embora representam uma intervencao direta em localidades das mais remotas,
como na AmazOnia, sem a participacéo dos governos estaduais e locais. Alguns destes fundos
foram desenhados para permitir o apoio direto do governo federa a projetos “aternativos’ que
geralmente ndo sdo apoiados por governos locais e estaduais (ver alguns dos subprojetos
ambientais do PD/A). Embora este tipo de apoio estratégico € defendido por alguns como
ainda sendo necessario para apoiar entidades isoladas e consideradas de “ 0posi¢ao” por
governos locais, outros consideram que ele tem o efeito oposto de postergar uma interlocucéo
mais efetiva entre a sociedade civil e governos a nivel local.

> Nivel Estadual - Municipal Os PCPR, Parana 12 Meses, Pro-Rura 2000, PAIC, PADIC, e o
Cédula da Terra sao basicamente projetos estaduais. Ou sgja, 0s empréstimos financiados tém o
aval do governo federal, mas os fundos sdo totalmente geridos a nivel estadual. Outra
carateristica destes fundos é que a maioria deles, com excegdo do PAIC e PADIC, transferem a
decisio sobre a selecdo dos sub-projetos (e até sobre a gestdo dos recursos no modelo
FUMAC-P) para o nivel municipa por intermédio dos “conselhos municipais’.

» Nivel Federal - Estadual - Municipal - Esta € uma modalidade de descentralizagdo que
incorpora todos os trés niveis no seu modelo. O PED é o fundo que mais segue este modelo.
Recursos nacionais sdo recebidos pelo Ministério do Meio Ambiente, que sdo divididos entre
0S governos estaduais, que por sua vez sdo repassados para 0s governos municipais. Outra
carateristica inovadora deste modelo, é que o governo municipal tem que estabelecer parcerias
com OSCs locais para implantar projetos conjuntos voltados para 0 meio ambiente. O AIDS |
também tenta encorgjar uma interlocucdo mais direta entre 0s governos estaduais, municipais e
as OSCg/AIDS financiadas locamente. Para tanto, o Ministério exige que as OSCs locais
apresentem uma carta de aprovacao da proposta assinada pela secretaria estadual ou municipal
de AIDS. Muitos consideram este modelo de descentralizacéo mais efetivo por estimular mais
fortemente a articulagdo entre os trés niveis de governo e a interlocucéo entre 0 governo e a
sociedade civil no ambito dos governos locais.

> Setor Ndo-Governamental - Um dos fundos, o FUNBIO, existe completamente fora da esfera
governamental sendo executado por uma fundacdo privada, cujo conselho diretor € multi-
setorial, composto por empresarios, técnicos governamentais, académicos e representantes da
sociedade civil.
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6. CONCLUSOESE QUESTOES PENDENTES

O estudo apresenta uma série de recomendagOes, apontando questdes que foram bastante
“debatidas’ durante o seminario nacional de apresentacdo do relatério (ver relatério sintese do
seminario). S&o elas:

6.1 CONCEITO DE DEMAND-DRIVEN

O proprio conceito de demand-driven ou financiamentos determinados pela base que é utilizado
pelo Banco Mundia para definir estes fundos, ndo estd muito claro. Existem duas dividas a
respeito. Primeiro, até que ponto os financiamentos destes fundos sdo realmente definidos pela
demanda provenientes da base ou se eles, narealidade sdo “dirigidos’ pelos fundos. Existem os
casos de varios PCPRs onde o governo de estado parece estabel ecer as prioridades de
financiamento baseado em sua prépria agenda técnica e politica (exemplo citado foi eletrificagdo
rural) em vez das demandas das associacdes comunitérias em si. Outra variagdo desta questéo é a
politicado PD/A de “estimular demanda’ em areas da regido amazénica onde tem havido pouca
demanda por projetos ambientais. A segunda quest&o tem haver com um questionamento mais
profundo sobre o papel do governo nestes programas orientados pela demanda. Alguns perguntam
se a“base” realmente deveria definir as prioridades de financiamento dos fundos, tendo em vista
gue esta deveria ser uma prerrogativa do proprio estado.

6.2 FALTA DE ENTROSAMENTO COM MACRO POLITICAS

A pesquisa constatou que, no geral, os fundos tém pouca relacdo com outros programas
governamentais voltados para estes mesmos setores como pobreza rural, meio ambiente e AIDS.
Por este motivo, os fundos tém poucas possibilidades de gerar impactos sociais mais amplos para
além das atividades financiadas pelos sub-projetos. Destacamos também que o estudo mostrou que
0S gerentes governamentais e os interlocutores da sociedade civil tém pouco conhecimento das
estratégias setoriais do Banco Mundial para estas mesmas éress.

6.3 PAPEL DOSCONSELHOSMUNICIPAIS

No estudo hd o reconhecimento que os conselhos municipais representam novos espagos
institucionais de “democracia participativa’. Por outro lado, levanta a hipotese que eles podem
também representar mais um instrumento de politica clientelista tradicional por intermédio da
“prefeiturizacéo” dos mesmos. Os pesquisadores argumentam que embora os conselhos municipais
do PCPR tém um desenho avancado, exemplificado pelo fato que 80% das vagas no conselho
devem por regulamento pertencer a representantes da sociedade civil, normas regimentais em 9,
ndo garantem a qualidade dos conselhos. Além disso, os estudo afirma que os conselhos mais
antigos e consolidados tém melhor chances de agir de forma mais independente, utilizando

critérios técnicos para a selecdo dos sub-projetos. Assim, o estudo recomenda que os fundos que
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trabalham com conselhos municipais devem canalizar recursos para o fortalecimento institucional,
investindo na capacitagdo dos conselheiros. Por fim, o estudo recomenda que se analise a
efetividade dos conselhos municipais, pois a proliferacdo de conselhos a nivel local pode levar ao
“esgotamento de representacdo” da sociedade civil.

6.4 DOACOESVS. EMPRESTIMOS

O estudo mostra que a maioria dos fundos trabalha com a modalidade de recursos a fundo perdido
(Unica excegao é o Programa Cédula da Terra que repassa o recurso para compra da terra mediante
empréstimos), porém, parece estar crescendo no Brasil o entendimento que seria apropriado
também experimentar com o repasse de recursos via empréstimos, como vem sendo testado pelo
PCPR em Pernambuco por intermédio de fundos rotativos. Notamos ainda que, segundo alguns
analistas, as experiéncias de micro-crédito, que vém sendo implementadas recentemente por ONGs
e por governos estaduais, deveriam ser testadas por estes fundos.

6.5 NECESSIDADE DE DEFINIR APOIO INSTITUCIONAL

Em alguns casos como os fundos PD/A, RESEX, PAIC, e PADIC, apoio financeiro é repassado
para redes da sociedade civil (GTA, RMA, CNS, Férum de ONGs de Rondbénia, FORMAD),
permitindo uma participagdo ativa destas redes na gestdo dos fundos. Esta € certamente uma
inovagdo que reconhece a importancia do apoio ingtituciona direto para garantir a participacéo
operaciona efetiva da sociedade civil nos fundos. Por outro lado, alguns consideram que o
repasse indireto de recursos especificos para assisténcia técnica através das associacOes
comunitérias, como fazem o PCPR, também compreende uma forma de apoio ingtitucional. E
necessario, portanto, definir o que se entende por apoio institucional, tendo em vista que uma das
recomendacdes do estudo € que os recursos para o fortalecimento institucional das entidades sgja
financiado pelos fundos sociais como forma de garantir a sustentabilidade dos investimentos.

6.6 SUSTENTABILIDADE DASATIVIDADESE ENTIDADES

O estudo concluiu que as atividades e entidades financiadas pelos sub-projetos tendem a ser mais
sustentéveis a longo prazo quando a entidade implementadora j& esté consolidada e/ou tem outros
projetos sociais em andamento. Aquelas entidades recém-criadas ou estabelecidas apenas para
receber os recursos dos fundos tém menos chances de sobreviver apds o término do projeto
financiado. Outro fator preponderante que parece determinar a sustentabilidade das acOes e
instituicdes parece ser a existéncia prévia de “capital social” em torno do projeto. Este capital
social é geralmente associado a presenca ativa de atores sociais como igrejas, sindicatos, e ONGs e
um trabalho anterior de mobilizagdo e organizacd comunitaria. Por este motivo, o estudo
recomenda que os quatorze fundos devem financiar a promogao de “capital social” e atividades de
fortalecimento institucional das entidades e mecanismos de gestdo participativa (conselhos
municipais).

6.6 BEM ESTAR OU CAPITAL SOCIAL
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Em muitos dos fundos parece gue existe uma opcao clara em apoiar 0 bem estar ou capital social,
como se fossem metas antagonicas. Nos PCPRs, por exemplo, o objetivo explicito dos fundos
(conforme consta nos Project Analysis Documentos/PAD ou documentos de andlises dos projetos
do Banco Mundial) é financiar atividades de infra-estrutura (agua, eletricidade) ou servicos
(educagdo, salide) que visam a melhoria de qualidade de vida fisicaimediata, com aintencéo de
construir a auto-estima e organizagao alongo prazo como decorréncia natural dos investimentos
fisicos. Curiosamente, o relatério deste estudo sobre o PCPR argumenta que, pelo contrario, 0s
PCPRs parecem estar voltados mais a aumentar o “capital socia” das comunidades a curto prazo
através de projetos de organizagdo comunitéria, que ird permitir a, longo prazo, melhorar
substancialmente o bem estar fisico das populactes.

A crescente literatura sobre este tema demonstra que na realidade as atividades de organizacéo e
fortalecimento institucional por um lado, e atividades de infrastrutura e servigos do outro, sdo na
realidade dois lados da mesma moeda, ou sgja 0 multifacetario processo de desenvolvimento.
Tradicionalmente governos e o Banco Mundial tem priorizado “ projetos’ de infrastrura/servigos,
enquanto a sociedade civil tem priorizado “programas’ de organizagao/conscientizacgo. Estes
fundos estéo permitindo que os dois lados e atividades se aproximem e se interagem de forma mais
sinergica. Um exemplo claro deste processo mais interativo € o PD/A, pois embora o fundo como
um todo tenha um carater ambiental e de fortalecimento da sociedade civil na Amazonia e Mata
Atlantica, a maioria dos projetos apoiados sao de natureza produtiva, voltados para atividades
agroflorestais ou a comercializagéo de produtos da floresta. Em suma, o estudo levanta a quest&o
chave se o fortalecimento de capital social, €0 “meio” ou o “fim” dos diversos fundos que visam
amelhoria da qualidade de vida das popul ages de baixa renda.
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INTRODUCAO

Este estudo analisa as experiéncias do Banco Mundia com o financiamento de fundos sociais
na América Latina e a nivel mundial. Ele comeca com uma andise das politicas de guste
estrutural e redes de protecéo socia as quais os fundos sociais em paises ao redor do mundo
estdo geralmente associadas, embora ndo no Brasil. E redizada uma comparacio das
carateristicas e resultados de fundos sociais que sdo implementadas de forma descentralizada
por organizacdes da sociedade civil e as politicas setorias que sdo executadas diretamente por
orgaos governamentais. O estudo utiliza também dados de vérios estudos realizados sobre
fundos sociais financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) na América
Latina, tendo em vista a similaridade da experiéncia do BID com fundos sociais.

A seguir, o relatério descreve o contexto brasileiro mostrando como as politicas de
descentralizac&o institucional e aquelas voltadas para participacdo da sociedade civil criou um
ambiente favoravel a implementacdo de fundos sociais pelo Banco Mundial em varias éreas
de atuagdo. Baseados nestes dados, € realizada uma andlise comparativa de como os fundos
sociais sdo geralmente utilizados em outros paises e no Brasil.

Por fim, o estudo descreve as principais licdes apprendidas em vérios estudos e seminarios
realizados pelos Bancos Multilaterais sobre as politicas e carateristicas que levam ao exito
dos fundos sociais. Sdo alencadas questdes como impacto social, participacdo comunitaria,
capital social, e capacidade organizacional. O relatdrio termina com uma série de conclusdes
e recomendagdes visando garantir maior impacto social e sustentabilidade instituciona as
atividades apoiadas pelos fundos sociais.

1. Uma andlise da experiéncia dos bancos multilater ais com fundos sociais

1.1. Conceitos sobre politica social

A politica socia geramente ndo atinge os mais pobres ou indigentes.? Concebe-se uma
caricatura (visdo exagerada, mas que reflete a verdade) da politica socia atual do Governo no
quadro seguinte. Existem politicas compensatorias (principalmente previdenciarias) que
beneficiam mais setores da classe média (alta e baixa), programas setoriais que atingem
também aos pobres aém da classe média, e investimentos em geracdo de renda (como o
programas Bolsa Escola e o FAT) que quando bem aplicados, benefeciam de forma mais
efetiva as populacdes indigentes. Os fundos sociais principalmente aliviam a pobreza, porém
véarios estudos indicam que eles, em gera, ndo beneficiam de forma direta as populacdes
indigentes.

2 Segundo varios autores, inclusive técnicos do IPEA e do Banco Mundial, muitos dos programas de
protecéo social executados pelo Governo Federal sdo pouco focalizados para beneficiar de forma
mais direta as populacdes de baixa renda ou indigente.



Uma Visao Geral da Politica Social Vigente

Politicas Programas Setoriais Investimentos em
compensatorias e (educacao, saude, geracdo de renda
previdenciarias saneamento, (bolsa escola,
habitac&o) FAT)
Classe média Classe média e pobres Pobres e Indigentes

1.2. Reformas estruturais e redes de protecéo social

Os processos de reforma estrutural das economias em varios paises, normamente consistem
de elementos de contencéo fiscal, reducdo de deficits, privatizacdo e redes de protecdo social.
Estes processos sdo baseados em teorias econdmicas que presupdem efeitos econdmicos
restritivos a curto prazo que permitiriam, a médio prazo, aumento do crescimento econdmico,
maior emprego e reducdo da pobreza. Os gjustes estruturais geramente tém trés impactos
sociais. 1) desaceleracdoda atividade econdémica levando a um aumento do desemprego, 2)
reducdo do orcamento governmental para 0s investimentos sociais, que levva a impactos
negativos dificilmente solucionaveis por 3) redes de seguranca® que alcancam uma pequena
parte da populacéo elegivel.

As redes de protegdo social normalmente consistem de distribuicdes a familias e individuos,
segundo as caracteristicas dos sistemas existentes de seguridade e assisténcia socia. O apoio
a politicas de protecdo social tem o objetivo, explicitado ou ndo, de garantir condicbes
minimas de vida (ou “redes de seguranca’) que evitem que pessoas ou domicilios caiam
abaixo dos niveis nominalmente delimitados de pobreza e que compensem pelos efeitos das
politicas de agjustes estruturais. Os programas de protecdo social objetivam mais o alivio
conjuntural do nivel de pobreza e do impacto do guste estrutural que redugdes reais nos
indices de pobreza, sem levar em conta o grau de cobertura alcangado.” Durante 0s processos
de reforma estrutural, raramente os programas de protecdo social tenham ampliado os
critérios de atendimento e as taxas de cobertura observados, quando comparados com
periodos anteriores.

No ultimo acordo entre o Brasil e o conjunto de ingtituicdes financeiras liderado pelo FMI,
vé&rias entidades criticaram o componente de de protecdo social, julgado insuficiente e
desvirtuado de sua funcéo original.”> Além disto, os fundos sociais de reducdo da pobreza

3 Veja definicao mais detalhada em K. Subbarao et al, 1997, p. 2.
4 Nota-se que, apesar do trabalho citado ser uma revisdo internacional dos programas de protegdo social, faz
esforgos muito limitados de determinar indicadores de cobertura, por vezes limitada, especialmente para as
E)opul acoes de baixa renda.

Recursos do Banco Mundial e do BID foram inicialmente alocados para 0 componente de proteg&o social do
pacote US$41,5 bilhdes de gjuda externa liderado pelo Fundo Monetéario Internacional. Os criticos apontam



financiados pelo Banco Mundial e manejados a nivel estadual ndo tém sido incluidos
formalmente entre os programas de protecdo social do gjuste estrutural, apesar de fazerem
parte explicitamente desta politica.

1.3.Fundos sociais

As politicas de protecdo social em muitos paises tem sido complementadas com fundos
sociais nacionais, embora esta ndo tem sido a prética no Brasil. A maioria dos fundos sociais
em paises ao redor do mundo se originaram como parte dos componentes de protecdo social
dos gustes estruturais. “Fundos sociais sdo agéncias com funcdo similar a intermediarios
financeiros que canalizam recursos, segundo critérios pré-determinados de eligibilidade, a
pequenos projetos de grupos de baixa renda e vulneraveis, formulados e implementados por
agéncias publicas ou privadas, tais como governos locais, ONGs ou 0s proprios grupos
comunitérios’® Os fundos s geridos por unidades 1) autdnomas, geralmente ligadas as
presidéncias, com orcamentos definidos e destinados, isentos de vérios regulamentos
normalmente vigentes nos empréstimos regulares do Banco Mundial e 2) com o poder de
definir as normas, tipos de investimento e grupos elegiveis — incluindo organizagdes de base e
ndo governamentais, municipios e empresas privadas — os quais formulam, apresentam e
implementam subprojetos.’

A experiéncia do Banco Mundial com fundos sociais tem sido analisada em varios estudos
recentes. Narayan e Ebbe identificaram uma carteira considerada de bom desempenho,
consistindo de 51 fundos sociais que comprometeram US$1 bilhdo em 32 paises até o fim do
ano fiscal de 1996 (veja caixa de texto). Até 1998, este investimento em fundos sociais havia
crescido para US$1.6 bilhdes em 56 fundos e 38 paises, principamente africanos e
latinoamericanos.? Enquanto muitos dos outros elementos de protecdo social sgjam de
natureza emergencial para reduzir os efeitos sociais negativos das politicas de guste

desvios na utilizagéo de parte dos recursos do Banco Mundial, j& que estes foram destinados a programas de
protecdo social mas foram ultilizados para cobrir o deficit fiscal. No caso do empréstimos do BID, ONGs que
monitoram o orgamento federal apontam afalta de acompanhamento efetivo por parte do organismo multilateral
tendo em vista que as metas estabelecidas pelo governo brasileiro de gastos sociais ndo foram atingidas.
Segundo Aurélio Vianna, Jr., da Rede Brasil, o acordo prevé mas ndo explicita como o Banco Mundial empresta
para pagamento da divida (ou operagdes no mercado de cambio) e o Governo compromete-se em manter — ou
ampliar — os programas sociais. Segundo o Deputado Agnelo Queiroz, dos 21 programas sociais gue 0 governo
brasileiro prometeu desenvolver, sete receberam menos recursos que a condicionalidade do empréstimo exigida
pelo BID. Os 21 programas apoiados pelo BID sdo dos Ministérios da Previdéncia, da Educacdo, da Salde e do
Trabalho. [citado de artigo de Lauro Rutkowski, Governo ndo cumpre as metas do BID, Correio Brasiliense,
05/07/99, p. 8. ] Técnicos do Banco Mundial, argumentaram que ndo houve desvio devido ao fato que os
recursos ndo tinham uma destinagdo pré-definida, mas sim era um empréstimo geral ao Tesouro Nacional com
condicionalidades sociais, ou seja que 0s or¢amentos dos programas de protecéo social considerados essenciais
deveriam ser mantidos. Entretanto, ndo fica claro se as institui¢es internacionais e governamentais tiveram o
mesmo grau de compromisso de monitorar estas condicionalidades sociais quanto as metas econdmicas, ndo s6
no Brasil como em outros paises.

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

" 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.”

8 Na América Latina, destacam-se Chile, Peru, Bolivia e Centro América.



estrutural, fundos sociais criados no Ultimo decénio, na sua concepgdo, tem por objetivo
atacar as causas basicas da pobreza através do fortalecimento da capacidade de organizagao,
da formagcdo de capita social e da capacidade produtiva das comunidades e grupos
beneficiados.

Fundos Sociais
financiados pelo Banco Mundial

Caracteristicas de fundos recém-criados. Orientacao:
a participacdo comunitaria (27%dos fundos),
as necessidades expressas da comunidade (“demand-driven) (8%dos fundos) e
ao fortalecimento da capacidade comunitaria edesenvolvimento institucional, (apenas
16%dos fundos).

Areas financiadas em % dos projetos:
Infra-estrutura econémica (45%
Infra-estrutura social (30%),
programas de servigo social (33%)
crédito para empreendimentos (12%)
desenvolvimento comunitario (14%)

Forrma de subsidio. Todos tinham doacdes para infra-estrutura, enquanto 20% ofereciam
microcrédito para geracdo de renda. De 8-10% dos recursos doados sédo para geracao de
renda apenas nos fundos em Guatemala e no Peru.

Fonte: Narayan e Ebbe, 1997, caracteristicas e areas com base no contetdo de 51 relatérios de avaliagédo
(staff appraisal reports — SARs), formas de subsidio segundo os 10 projetos documentados no seu anexo.

Veja lista anexa a este relatério.

As vantagens dos fundos sociais foram vistos inicialmente mais pela sua capacidade para
transferir recursos as populactes de baixa renda durante periodos de crise econémica e
politica.® Est&o sendo vistos cada vez mais por sua contribuicao as comunidades em reduzir

® Uma pesquisadora que tem analisado varias experiéncias de fundos sociais, inclusive os PCPRs do Nordeste,
Judith Tendler, argumenta com uma posi¢&o muito enviesada aos fundos sociais. Ela sustenta que os fundos
sociais, se avaliados desde seus desenhos e metas originais areducéo do impacto do ajuste estrutural e reforco
arede de protegado, pouco reduzem o desemprego Elatambém critica vérios aspectos considerados inovadores
nos fundos sociais. 1) participacéo — coloca que outros atores locais af etam mais as deci sdes sobre 0s projetos
do queas“comunidades.” Por outro lado, o estudo dela no Nordeste, de municipios escolhidos e ndo
amostrados, nao descreveo processo decisorio de nenhuma reunido comunitéria nem apresenta dados
comparativos sobre o grau de participag8o comunitariano planejamento e execugao de obras; 2) “demand-
driven” —apesquisaindicaainfluénciadas firmas de consultoriana implantacéo de projetos comunitarios
(usando inclusive projetos padrao). Nao sdo apresentados, porém, dados que refutem o possivel grau de
apropriagéo do projeto ou comprometimento da comunidade (“ ownership”) com as atividades empreendidas. O
seu estudo também n&o apresenta qual seria 0 modelo decisorio totalmente isento, nem os comparam com 0s



0S riscos sociais da pobreza e construir o consenso comunitério através da participagao.
Entretanto, a transicdo para esta nova visao sO sera concluida quando se conseguir mudancas
fundamentais na sua concepgdo, quanto a participacdo, a orientacdo as necessidades expressas
e a0 fortalecimento da capacidade organizacional local.'® Segundo estudo da Maria Acrigg,
os fundos estdo deixando de ver comunidades como veiculos para prover materiais locais e
méo-de-obra, passando a enxergé-las como gestores de projetos. !

Varios dos projetos mais recentes de fundos sociais incluiam componentes de monitoramento
da pobreza. Num estudo da avaliacdo de impacto sobre a pobreza nos projetos do Banco
Mundia na América Latina, Hicks verificou que a maioria dos projetos de intervencéo
dirigida no Brasil (representados pelos projetos PAPP do Nordeste) apresentavam planos com
melhores préticas de monitoramento do impacto sobre a pobreza ou pelo menos foram
classificados como bons. *2

A melhor forma de caracterizar a natureza dos fundos sociais seria resumindo aqui 0s
resultados de dois seminérios do Banco Mundial e de um estudo realizado pelo BID. 3

1.3.1 Seminériointernacional sobrefundos sociais

Foi redlizado um Workshop Internacional sobre Fundos Sociais entre 27 e 30 de maio de
1997, na sede do Banco Mundial. Com base nos resultados deste workshop (agui resumidos e
traduzidos) e o contetido de dois relatérios novos, o Portfolio Review do Banco Mundia e o
estudo citado do BID, se chegou as seguintes conclusdes sobre as realizacOes e deficiéncias
da experiéncia daimplementacéo de dez anos de fundos sociais, dividida em quatro &reas:'*

Estratégias Nacionais de Reducéo da Pobreza

Enquanto os fundos sociais tém destacada a importancia de objetivos sociais no
desenvolvimento econdmico e de se atender as necessidades dos grupos marginalizados,
pilotando numerosas inovagdes exitosas, ndo poderiam eliminar a pobreza estrutural pois os
recursos eram limitados diante do total dos gastos publicos e as politicas macroeconémicas
poderiam ndo ter objetivos sociais. Paraisso se requer a geracéo de empregos permanentes.

processos Vigentes na estrutura dos programas publicos tradicionais; 3) capacidade organizacional local —a
pesquisa ndo trata deste aspecto que talvez seja o maisimportante do novo modelo dos fundos sociais. Tendler e
Serrano, Why Are Social Funds So Popular?, MIT, Cambridge, MA, maio, 2000.

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

1 Aycrigg, Maria, Participation and the World Bank: Successes, Constraints and Responses, Social Development Paper no.
29, novembro de 1998.

12 Narayan, 1995 e Hicks, 1998.

13 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 relacdo de fundos no
Anexo.

14 Bigio, Anthony G. (ed.), Social Funds and Reaching the Poor, Experiences and Future Directions, Economic
Development Institute, The World Bank, 1998, p.4.



Impacto Efetivo sobre a Pobreza

Os fundos sociais tém tido éxito em acancar as comunidades pobres antes ndo alcancado,
respondendo eficientemente as necessidades de emprego, servicos e infra-estrutura,
melhorando a qualidade de vida mas n&0 necessariamente o nivel permanente de renda. As
vezes ndo alcancam as popul acdes mais excluidas da sociedade. ™

Participacdo Social e Parcerias em Desenvolvimento

Os fundos sociais representam a primeira familia de programas de desenvolvimento em que
as organizacbes de base comunitaria desempenham um papel claro na formulagdo e
implementacdo de sub-projetos, introduzindo também parcerias publico-privadas, a criacdo de
microempresas e o fortalecimento da capacidade municipal no fornecimento de servicos. Por
outro lado, predominam o0s recursos externos, os fundos geramente ndo sdo
ingtitucionalizados nem fazem parte dos or¢camentos publicos, ocorrendo conflitos com os
ministérios devido a independéncia dos fundos sociais. Geralmente sdo fundos nacionais que,
em paises descentralizados, podem reduzir a autoridade dos governos estaduais e municipais.

Estratégias Sustentavels para a Provisdo de Servicos

A provisdo de infra-estrutura social e produtiva e a criagdo de empregos tém melhorada a
gualidade de vida das comunidades, reestabelecendo as ligacdes entre o0 estado e a
comunidade, devolvendo credibilidade ao setor publico e introduzindo uma cultura de
COmMpromissos contratuais e transparéncia. Aos sub-projetos, nem sempre sd0 incorporadas
politicas e licBes aprendendidas setoriais tais como tarifarias e de recuperacdo de custos
recorrentes, operacdo e manutencdo adequada da infra-estrutura, como também ndo sdo
assumidos pelas organizactes responsavels.

Recomendactes

N&o se propde traduzir a totalidade das recomendacdes oriundas do Workshop, somente as
gerais e as que se referem ao seu financiamento: Os fundos sociais devem:

> Buscar uma melhor integracdo e papel mais definitivo dentro das politicas e estratégias
macroecondmicas para a reducéo da pobreza estrutural.

> Dar maior atencéo ao desenvolvimento das capacidades de comunidades e organizagtes
locais sustentaveis.

> Transferir responsabilidades ao setor publico, incorporando sistematicamente as suas
inovagdes, principios e técnicas operacionais enquanto incorpora aos fundos as politicas
setoriais.

> Mobilizacdo de recursos financeiros para fundos sociais. deve se usar programas de
crédito com fundos rotativos, doagdes e crédito bancario.

15 Tendler e Serrano, op. cit., atacam os fundos do Nordeste como néo suficientemente focalizados (“targeted”) na pobreza
sem apresentar dados quantitativos. Von Amsberg (no prelo) os identifica como entre os mais focalizados de todos os
programas sociais estudados.



1.3.2 Workshop com ONGs sobre fundos sociais

Com base em um levantamento de documentos sobre 20 fundos sociais financiados pelo
Banco Mundial e dois workshops realizados em Honduras e Jamaica em 1995,%° as ONGs
envolvidas com fundos sociais, respectivamente da América Central e Caribe, fizeram
comentarios sobre os fundos sociais, dos quais ressalta-se:

> Desempenham um papel Util porém limitado;

> Devem ser implementados no contexto de uma estratégia ampla de reducéo da pobreza e
de uma reforma econémica que apoie e ndo penalize o pobre;

> Na&o substituem por programas nacionais de desenvolvimento socid;

> N&o devemn ser motivo de abandono de politicas de reducéo da pobreza de longo prazo;

> Quando sdo implementados através de unidades autbnomas com recursos externos, faltam
garantias para sua inser¢cao nos programas do governo e sua eventual sustentabilidade.

1.3.3 Avaliacdo dos Fundos Sociais do BID

Com o reconhecimento de que fundos orientados a infra-estrutura ndo geram empregos
permanentes nem geram aumentos da renda dos mais necessitados, a avaliacdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento!’ dedicou um capitulo exclusivamente & pergunta:
Devem os fundos expandir seu apoio a projetos diretamente produtivos? Dos 12 fundos
amostrados (Tabela 2 do
Anexo), somente trés dedicaram proporcao significativa a projetos produtivos, sendo que dois
destes ndo haviam recebido recursos do BID ou BIRD, ficando independentes da pressdo do
doador de limitar esta linha de investimento. De acordo com os autores, 0s bancos teorizam
gue doacdes ndo devem ser utilizadas para financiar atividades produtivas, as quais deveriam
ser economicamente rentaveis e financiadas por empréstimos, tipo microcrédito; ndo se
concorda com esta teoria.

Oito dos 12 fundos ja realizam operacGes de micro-crédito, geramente subsidiadas, com
individuos através de intermediarios financeiros (ONGs), sendo que quatro tiveram bons
resultados. Ficou constatado que estes projetos requerem peritos em intermediacdo financeira
para garantir a qualidade. Apesar das atas taxas de juros, apresentam taxas excelentes de
reembolso, especiamente quando as operacOes sdo repetidas e quando se associam a outros
servicos de negécios (assisténcia técnica e treinamento prestados por outras organizactes
parceiras). Ainda que a maioria ndo realizaram avaliagbes de impacto, ja se sabe que 0s
projetos de microcrédito mais geram renda do que empregos, porém favorecem a participacéo
da mulher.

18 |lias, 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.

" 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
relacdo de fundos no Anexo.



Ha fundos que doam ou emprestam para pré-investimentos e investimentos em atividades
produtivas coletivas. industriais, agricolas, ambientais e de artesanato, gerando aumentos de
renda. Projetos de desenvolvimento rura integrado estéo retornando, apOs ter aprendido
trabalhar de forma mais descentralizada, com projetos menores, mais participativos e menos
diversificados. Como o autor estd inteiramente de acordo com as recomendacOes deste
relatdrio, passa-se a apresenté-las como as li¢fes aprendidas na Ultima segdo deste estudo.

1.4  Uma Comparacao Preliminar entre Fundos Sociais e Programas Setoriais

Com base nestes semindrios e outras informacdes reunidas, apresenta-se no quadro abaixo

uma comparacado sintética entre os fundos sociais e 0s programas setoriais tradicionais, 0 que

permite vislumbrar oportunidades de trocas de experiéncias que amainariam a tendéncia a
competiGao por recursos.

Vantagens Compar ativas dos
Fundos Sociais e Programas Setoriais

Fundos Sociais Programas Setoriais
Participagéo Disponibilidade de recursos
Inovagéo Maior nivel técnico
Sustentabilidade Mais controle
financeirolnstitucionalizagéo

Processos simplificados

2. O Contexto Nacional e Paliticas de Participacdo

Faz mister retratar os antecedentes e as politicas sociais nacionais para entender o contexto do
apoio do Banco Mundial a participagéo socia e aos projetos de pequenas doagoes.

2.1. Antecedentes|nstitucionais

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

A partir dos anos 1970, foram se organizando um amplo conjunto de movimentos populares,
sindicatos, organizagoes religiosas e profissionais, reivindicando o retorno a um regime de
democracia plena e a melhoria de condic¢des de vida da popul agéo.
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Reconhecendo parcialmente esta realidade, o regime buscou moldar as instituices politicas e
legais para conduzir o processo de abertura de uma forma gradual e manter intocadas grande
parte das estruturas de poder econémico e politico.

Como resultado dos movimentos populares (como as comunidades religiosas de base, 0s
movimentos de bairro e pela habitacdo, contra a carestia, pela anistia politica, pelas eleicbes
diretas) obteve-se uma maior participagdo nos processos decisorios locais e
representatividade politica nacional, reivindicando os seus direitos econémicos 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 fungéo social daterra privada.

Em parte como resultado desta histéria, a Constituicdo Federal, promulgada em 1988,
introduziu vérios mecanismos para a participacdo socia naformulagdo de politicas, retratados
a seguir, num contexto maior de uma ampla descentralizacdo politica, com poder e recursos
transferido ao nivel local.

Estas mudancas politicas histéricas, juntas com 0s processos participativos que despontavam
com a abertura politica, aceleraram as pressdes que originaram parte dos fundos sociais no
Brasil. . N& ha indicios que mudancas histéricas similares contribuiram para o
estabel ecimento de fundos sociais em outros paises.

2.2. Politicas Publicas Atuais Orientadas a Participacéo

Como resultado da Constituicdo de 1988 e programas nacionais de descentralizagcdo
conduzidos pelos ministérios setoriais, a maioria dos 5,508 municipios tem conselhos
bipartite onde estdo igualmente representados 0 governo e a sociedade civil. Os diferentes
tipos de conselhos locais incluem de salde, direitos infantis, servico social, merenda escolar,
ensino, desenvolvimento rural, mulheres, desenvolvimento urbano, meio ambiente, cultura,
esporte, transporte, emprego e orgcamento. Um estudo recente deste fenémeno realizado pelo
IBAM (uma ONG de pesquisa) e o IPEA (agéncia federal de pesquisa econdmica) defende
que, apesar de problemas iniciais, estes conselhos podem ser considerados como transicéo a
uma “democracia deliberativa,” que pode promover com eficiéncia uma maior transparéncia,
prestacéo de contas e parceria com a sociedade civil. Entretanto, o nivel de participacdo e a
eficacia variam muito, especialmente onde municipios menores estdo sobrecarregados de
muitos conselhos ou tem conselhos onde o poder executivo municipal domina as
deliberacOes, caraterizados como “prefeiturizados.”

Levando a descentralizagdo um passo mais adiante, com a integragcdo entre os varios setores,
a Comunidade Solid&ria - CS, através do programa Comunidade Ativa, est4 aplicando
metodologias participativas de plangamento do desenvolvimento local integrado e
sustentavel (DLIS), com o apoio do Ingtituto Interamericano de Ciéncias Agricolas— I CA.

A nivel nacional, ainteracéo de organizacfes da sociedade civil (OSCs) e de seus lideres com
0 governo toma varias formas.

1



> participacdo em conselhos nacionais de formulacéo de politicas e controle social (em
areas tais como Direitos da Crianca e do Adolescente, Salde, Meio Ambiente,
Direitos da Mulher, Educacdo e Transporte Urbano)

participagéo em comissoes de projetos
processos orcamentarios participativos
como consultores através de contratos com o governo

como recipientes de pequenas doagdes de fundos do governo

YV V V VY V

eleicdo a cargos politicos ou nomeacdo a fungdes de governo.

Conclui-se que estas politicas buscam aumentar a participacdo, aiviar os impactos da reforma
estrutural acordada com o FMI e outros parceiros e de reduzir a pobreza, de modo geral.
Entretanto, ndo se evidenciam politicas especificas quanto aos fundos sociais em gerd,
quanto as formas de participacéo da sociedade na formulacgo e execucdo dos fundos, a sua
orientacBo as necessidades expressas das comunidades e seu compromisso com O
investimento na capacidade organizacional local.

2.3. Pdliticas Participativas do Banco Mundial na América Latina e no Brasil

Durante as Ultimas duas décadas — e especiamente nos Ultimos cinco anos — 0 Banco Mundial
tem dado passos importantes ao adotar politicas e programas mais participativos, incluindo a
realizacdo de reunifes consultivos com a sociedade civil, de estudos e a ado¢éo de normas
operacionais que propiciam a participacdo de OSCs em projetos.’® Segundo James
Wolfensohn, “a participagdo conta ndo sO como um meio de melhorar a eficicia do
desenvolvimento, como sabemos de estudos recentes, mas como a chave para a
sustentabilidade de longo prazo e a alavancagem [para erradicar a pobreza].”*°

Um relatério recente do Departamento de Avaiacdo de Operacbes do Banco Mundia
encontrou que “as relacdes construtivas geralmente dependem de pessoas individuais
criativas com ligagOes anteriores com a comunidade de ONGs que aprofundam relagtes
novas com as organizagcbes comunitarias de base ta como tem ocorrido no Brasil nos
progamas de controle de DST/AIDS e no Alivio da Pobreza Rural do Nordeste (PAPP) no
Rio Grande do Norte. Outro examplo desta colaboracdo governo-sociedade-banco é o
Programa Piloto de Preservacdo das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG-7).%°

Foram contratados especialistas em Desenvolvimento Social e a Sociedade Civil nas missdes
residentes da Ameérica Latina Em Janeiro de 1994, o]
Banco adotou uma nova politica de abrir informacdo ao publico através do internet e de

18 Esta secdo constiitui de textos retirados de Garrison, John, Civil Society-Government-World Bank Collaboration in Brazl,
Banco Mundial, Brasilia, 1999.
19 James Wolfenson, The Other Crisis (discurso nareuni&o annual do Grupo Banco Mundia — IMF de 1998), p. 10.

20 The World Bank, Nongovernamental Organizations in Bank-Supported Projects, Operations Evaluation Dept., Novembro
1998.



centros de informacdo publica. Como resultado de pressdo politica e um estudo,” em
setembro de 1998, o Banco adotou uma politica nova sobre a divulgacdo de Estratégia de
Assisténcia aos Pais (CAS) gque encorgja uma maior abertura publica da CAS pela introducdo
da noticia de informac&o publica da CAS e procedimentos para a sua disponibilizacéo publica
guando autorizada pelo Governo.

A partir de uma palestra do Sr. Wolfensohn aos Governadores do Banco durante as reunides
anuais de 1999, o Banco intensificou sua atuacdo no “Desenvolvimento Dirigido pela
Comunidade’, orientado a0 empoderamento das organizagdes comunitarias para a tomada de
decisdes e o controle de recursos, com métodos participativos, sensiveis a questdes de género
e de fortalecimento da capacidade organizacional. Expressou, naquela ocasido, seu interesse
em promové-lo a nivel mundial, pedindo posteriormente aos vice-presidentes a preparacéo de
planos de agdo regionais visando ampliar esta modalidade e colocéla como um dos eixos
centrais do Banco. Na regido da América Latina e Caribe foi formado um grupo de trabalho
gue, entre os esforgcos ja em curso, identificou e estd ampliando e trocando idéias entre as
experiéncias nos setores de fundos sociais, gestédo de recursos naturais, povos indigenas,
educacdo, salde, desenvolvimento rural, meio ambiente, melhoria de favelas, etc.

A luz desta politica, a Unidade de Gestéo para o Brasil decidiu realizar um amplo processo de
consultas para preparar a CAS-Brasil 2000-2001, incluindo ministérios, governos estaduais,
legisladores, ONGs, movimentos sociais, sindicatos, universidades, igrejas e doadores,
convidados a reunifes em Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e outras cidades no fina de
1999.

No Brasil, o didogo entre a sociedade civil e o Banco tem evoluido de forma bastante
acelerada. Uma série de eventos tem pautado este avanco:

i) Reunides do Presidente Wolfensohn com organizagbes ambientais em 1995 e
1997;

i) Seminérios técnicos com OSCs organizados sobre diversos temas. Novas
Parcerias em Politicas de Combate a Pobreza, 1997, Parceria, Pobreza e
Cidadania, 1999; Forum sobre Desenvolvimento: O Ataque a Pobreza, 2000;

iil) Reunides tripartite setoriais (governo - sociedade civil - Banco): Saneamento,
1998, promovido pela SEAIN (Secretaria de Relagdes Internacionais do
Ministério de Plangjamento); Educacdo infantil, 1997 e 1998;

iv) Reunifes de consulta sobre a revisdo de varias politicas de salvaguardas sociais e
ambientais do Banco Mundial, tais como assuntos indigenas, reassentamento
involuntério e gestéo florestal, foram realizadas entre 1998 e 1999.

A politica de participacdo também se estendeu a nivel de projetos financiados pelo Banco
Mundia onde reunides de consulta, contratacdo de consultores, financiamento de OSCs e co-
gestdo de fundos de peguenos projetos tem sido adotados em aguns projetos tais como 1)
projetos de mangjo de recursos naturais Planafloro (Rondonia) e Prodeagro (Mato Grosso); 2)

21 The World Bank, Civil Soci ety Participation in World Bank Country Assistance Strategies — Lessons from Experience, FY
97-98, NGO Unit, April 1998.
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O projeto AIDS/DST do Ministério da Salide, que repassou mais de US$20 milhdes para
mais de 200 ONGS/AIDS para custear atividades de prevencdo e educacdo; 3) No Programa
Piloto para Conservacéo das Floresta Tropicais Brasileiras (PPG7), duas redes de OSCs,
Grupo de Trabalho Amazonico (GTA) e Rede Mata Atlantica, participam dos comités de
gestao e recebem recursos de varios sub-componentes.

3. Os Fundos no Brasil — componentes de projetos de orientacdo social e
ambiental

Apresenta-se um resumo do levantamento realizado sobre os fundos no Brasil e comparam-se
os fundos no Brasil e no exterior.

3.1. Alcance de levantamento sobr e fundos sociais e ambientais no Brasil

Em 1999, paralelo ao presente estudo, o Banco contratou um levantamento dos fundos de
pequenas doacles, tendo como principal objetivo caracterizar o contexto, a operacdo, a
importancia da participagdo e os resultados dos fundos sociais e ambientais financiados ou
administrados pelo Banco Mundia no Brasil.?> Foram selecionados 14 fundos para a andlise
(lista em anexo), dos quais dez apoiados pelo Banco Mundial, dois pelo PPG7- Programa
Piloto para Protegdo das Florestas Tropicais e dois pelo GEF- Fundo para o Meio Ambiente
Global, todos com responsabilidade administrativa do Banco Mundial. Apesar de néo
ambicionar alcancar resultados sobre o impacto dos fundos sociais sobre indicadores de
niveis de pobreza, o estudo identifica caracteristicas especificas da formulacgo e operacéo
destes fundos que afetam a obtencdo destes resultados.

Enquanto o estudo de Narayan e Ebbe foi feito a partir da andlise de contetido de 51 relatorios
de avaliagdo e entrevistas com alguns Task Managers do Banco Mundial, o estudo dos
fundos sociais no Brasil permitiu ainda visitar os projetos in loco, entrevistar um conjunto
representativo dos principais atores sobre suas percepcbes sobre os fundos e coletar
avaliagOes anteriores. Portanto, avancou no processo de compreensdo dos fundos sociais no
Brasil, até com possibilidade de reflexos sobre o conhecimento mundial sobre esta politica
socid.

O referido estudo de Couto Soares et ali, analisado por outros autores neste documento
elenca 78 conclusdes, muitas das quais similares aquelas indicadas nas experiéncias
internacionais relatadas.

2 Couto Soares, Maria Clara, coordenadora, Fundos Sociais E Ambientais Financiados Ou Administrados Pelo Banco
Mundial No Brasil, Rio de Janeiro, 2000
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3.2 Comparacédo preliminar da experiéncia brasileira com a internacional

Enquanto a maioria dos fundos no exterior tem o objetivo de aliviagdo da pobreza, os fundos
de pequenas doagdes no Brasil, apoiados pelo Banco Mundial, tem origem mais ampla que os
Fundos Sociais 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 sdo 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).

Varios destes fundos sociais 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, enumeradas a seguir e resumidos no quadro
seguinte.

» Pela dimensdo do Brasil, a maioria tem alcance estadua ou regiona; 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.

» OQutros sete fundos estudados estdo concentrados no setor de recursos naturas
(incluindo projetos agricolas, segundo classificacdo do Banco), sendo os beneficiarios
comunitarios e ONGs intermediarias.

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

» Os processos “demand driven” apresentam graus de descentralizagdo muito variados,
em alguns casos sendo limitada a transferéncia de recursos para a gestdo por
organizacoes locais.

» Apesar que o0 estudo de Couto Soares verifica uma énfase na infra-estrutura
econdmica e social, esta € menor que em outros paises, com uma participagdo um
pouco maior de subprojetos orientados a apoiar atividades produtivas.

» Segundo casos reportados por Narayan e Ebbe, so poucos os fundos que oferecem
doacdes para subprojetos produtivos em paises |latino-americanos (Guatemala e Peru).
Em gera, a maioria 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 Mundial no Brasil. Este
quadro estard mudando um pouco devido a um empréstimo sendo negociado com o
Banco do Nordeste para apoiar o programa de micro-crédito, CrediAmigo.
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Comparacao dos Fundos no Brasil e no Exterior

EXTERIOR

? Associados a politicas
de gjustes estruturais
participacdo da sociedade civil

? Ambito nacional
? Objetivos macrosocials
? Predomina apoio a servigos

Modalidades para gerar renda:

? Microcrédito
? Geralmente empréstimo e rnéo

BRASIL

? Fruto de processo histérico de
descentralizagdo e luta por

? Ambitos regionais e estaduais
? Objetivos especificos

? Apoio a servigos mas também
geracdo de renda

? Microcrédito quase inexistente
?Doacé&o a projetos produtivos

doacéo pois reflete politca dos
Bancos nesta area

? Empreéstimos para producdo associativa ndo sdo geralmente incluidos nos
fundos sociais no exterior ou no Brasil.

4. CondigOes para o éxito defundos sociais

Este ultimo capitulo versa sobre as principais licdes apreendidas pelo Banco Mundial e o
Banco Interamericano citadas em varios estudos e seminarios sobre as politicas e
carateristicas que levam ao exito dos fundos sociais. S&o aencadas questbes como impacto
social, participacdo comunitaria, capital social, e capacidade organizacional.

Em geral, o Banco Mundial observa que:

A [participacdo] de beneficidrios nos processos de consulta, nos custos e nos
processos decisorios podem melhorar os resultados dos fundos sociais apoiados pelo
Banco, assegurando que 0 microprojeto sgja 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 participacdo do beneficiario, como objetivo adicional, por
duas razdes principais. Primeiro, qguando se d4 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 sociais podem servir como modelos para processos participativos,
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demonstrando, aos governos e outros intermediarios, a viabilidade e a utilidade de
abordagens participativas.>> Podem demonstrar como as reformas de politicas
plblicas podem ser realizadas com projetos dirigidos pelas comunidades.?*

4.1  Algumas evidéncias do impacto da participacdo e do capital social

N&o foi analisado o impacto social dos fundos estudados. Da literatura anadlisada até a data, é
limitada a informacdo sobre o impacto de caracteristicas especificas da formulagdo e
operacdo de fundos sociais sobre o0s seus objetivos sociais de reducdo da pobreza
Apresentam-se algumas das evidéncias reportadas sobre o impacto da participagdo nos
resultados dos fundos sociais, reportadas em Social Development and Results on the Ground
do Social Development Task Group do Banco Mundial (seminario realizado nos dias 17 a 20
de maio de 1994).

» Em levantamento de 121 projetos comunitérios 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 altamente eficazes 81% dos projetos com
alta participacdo. Verificou-se que a participacdo (“empoderamento”) da comunidade foi
avariavel que mais explicou o éxito dos projetos.?®

» Em levantamento de 28 avaliacOes ambientais na Regido Latino-América e o Caribe
(LAC) entre os anos fiscais 1989 e 1994, verificou-se que os desenhos dos projetos 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 capitd socia, medido pela participacdo em grupos e redes, € fator importante ao
desenvolvimento, segundo estudo na Tanzénia com 750 domicilios localizados em 45
aldeias. Da andlise de regressao multipla, verificou-se que o capital social contribuiu mais
a0 bem-estar do domicilio que o nivel educacional, os bens amealhados, 0 acesso ao
mercado, o capital humano, fisico e natural. 2

23 The World Bank Participation Sourcebook, p. 235.

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

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

%0 partridge, W., People’ s Participation in Environmental Assessmentsin Latin America, World Bank, 1994.

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

28 Narayan, Deepa, Voices of the Poor: Social Capital and Poverty, 1996.
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4.2 Caracteristicas Favor aveis ao Exito

Narayan e Ebbe?® n&o analisaran impactos sociais mas focaram-se numa pergunta
intermediéria

Os fundo sociais estdo desenhados para promover a sustentabilidade dos subprojetos?
No sentido de apoiar a) a participacdo da comunidade, b) a orientacdo as necessidades
expressas das comunidades [“demand-driven”] e c) o investimento na capacidade
organizacional local?

Partiram implicitamente da hipétese que respostas positivas a cada um dos trés elementos da
referida pergunta indicariam caracteristicas favoraveis ao éxito de fundos sociais. S&o
resumidos a seguir caracteristicas dos fundos que possam conduzir ao éxito segundo Narayan
e Ebbe, o World Bank Participation Sourcebook, o proprio levantamento de Couto Soares e
outras fontes.

4.2.1 Participacdo Comunitaria
A participacdo comunitéria favorece o éxito
Quando a Comunidade:

Trabalha conjuntamente por interesses em comum

Tem grupos organizados representativos da comunidade
I dentifica suas proprias prioridades

Possui capacidade de gestéo (de lideranca e técnica)
Participa efetivamente:

- no plangamento do seu projeto

- no processo interno de escolha e renovagéo dos seus lideres
- no controle e na auditoria dos recursos

- nas atividades administrativas e técnicas

- no processo de escolha e adequacéo datecnologia.

» Tem controle sobre seus bens e fixa suas regras

» Contrata e supervisiona a execugdo de obras e servigos.

v v vV v Vv

Quando as ONGs I ntermediarias; *°

» Apresentam estruturas organizacionais (escritérios locais) a nivel comunitario as quais
s80 delegadas decisbes importantes, tais como aspectos financeiros

» Adotam critérios de selegdo, incentivos e treinamento de pessoal que favorecem a
participacdo comunitéria

29 Narayan e Ebbe, op. cit.
30 sourcebook, p. 160.
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» Estabelecem fortes presencas no campo com alta proporcéo de pessoal local
» S8 percebidas de forma positiva pelas comunidades e suas liderancas.

Quando a Unidade Governamental Encarregada do Fundo:

» Entre seus objetivos claramente especificados, tem como objetivo e incentiva a
participacao comunitaria
Estabel ece a participacdo como objetivo em si e ndo como meio para alcancar a eficacia

» Prioriza subprojetos de acordo com aintensidade proposta de participagdo, sendo que uma
possivel classificagdo: gestora, investidora, cliente e beneficiario 3

» Requer um periodo de projeto-piloto para testar mecanismos de participacéo

» Fomenta ou requer a formagdo de comités comunitérios para gerir os subprojetos

» Delega responsabilidade ao nivel mais de base possivel, com processos transparentes de
contratacdo e pagamento =2

» Contribui a0 incremento da participacdo comunitaria através de um processo gradual,
exemplificado pelo Projeto de Gestdo de Recursos Naturais de Burkina Faso:
conscientizacdo — estabelecimento de confian%a mutua — diagnostico compartido —
organizacdo comunitaria— formulacso do plano 3

» Tem missdo, estratégia, capacidade e regras internas que apoiam a atuagdo comunitéria

» Redlizaas metas prometidas

» Monitora a3 farti cipacdo comunitéria, inclusive através da coleta participativa de

informag&o.

4.2.2 Orientacdo as Necessidades Expressas das Comunidades [“ Demand-

Driven”]

Os projetos sao “demand-driven”, quando a Comunidade:
E capaz de tomar decisdes e gerir recursos com eficécia, dirigir os recursos a populagdo alvo,
adaptar as atividades aos interesses dos benficiarios, exigir transparéncia as organizactes
publicas, utilizar recursos bem e mobilizar adicionais. Tendem a incorporar a participagéo, o
consenso e a resolucdo de conflitos nos seus processos proprios de decisdo. *

Sera melhor gue uma comunidade participante de fundos sociais:

» Tomeainiciativa de apresentar a proposta®®

31 Bennett et al, citado em Sourcebook, p. 167.

32 Marc e Schmidt, 1995, citado no Sourcebook, p. 166.

33 sourcebook, p. 192.

34 Sourcebook, p. 166.

35 World Bank, Elements for a Latin America and Caribbean Action Plan on Community Driven Development,
internal draft document, Washington, 2000.

% |sto ndo assegura o apoio comunitario. Em El Salvador [e outros paises segundo diferentes estudos],
frequentemente participam poucas pessoas influentes da comunidade na preparagéo de uma proposta, inclusive
induzidos por provedores. Foram observadas obras que se deterioraram rapidamente, indicando falta de apoio.
Lichtenstein, Joshua e Richard Jones, El Salvador’s Social Investment Fund: Its Role in Development and



Contribua antes e durante a execucéo do projeto

Crie um comité do projeto

Crie comité de operacdo e manutencao [de infra-estrutura] e especifica suas tarefas
Obtém atitulacdo do terreno do projeto.

Assim, a comunidade empodera sua popul acdo, prepara seus lideres e torna seus projetos
mais sustentaveis.

v v v v Vv

Quando as ONGs Intermediéarias: 3

» Utilizam de processos iterativos de plangjamento, incluindo a consulta a comunidades
locais.

Quando, a partir dos governoslocais:

» melhoram a transparéncia e a eficiéncia na distribuicdo de recursos entre comunidades,
contribuindo para a sustentabilidade do processo de desenvolvimento da comunidade.

Quando a Unidade Governamental Encarregada do Fundo:

» Proporcionainformagao aos interessados para a escolha esclarecida entre aternativas

» Requer compromisso comunitério (contribuicdo antecipada, conclusdo de tarefa
preparatoria, incluindo titulagdo de terreno, contribuicdo a implementacdo)
Requer que informagdo comunitaria orienta a alocacdo dos recursos do fundo por area

» Fomente a organizacéo da comunidade para o projeto (criacdo de comité comunitério e/ou
de operacdo e manutencdo de infra-estrutura).

» Assegure a sustentabilidade e replicabilidade das iniciativas, atando-as a estrutura publica
e politicamaior.*®

4.2.3. Investimentos na Capacidade Organizacional Local

Ha adeguados investimentos na capacidade local,

Quando a Comunidade:

Esta previamente organizada e capacitada para participar ativamente do subprojeto
Possui auto-confianga, unidade, iniciativa, proximidade entre s e paciéncia

Tem lideranca capaz e membros que cumprem responsabilidades

Acredita no que faz e se dedica aos seus objetivos
Comparte informagao e expressa seus pontos de vista francamente

v v v v Vv

Poverty Alleviation, Center for Democratic Education, Washington, D.C., 1995 citado em Malena, Carmen,
NGO Involvement in World Bank-Financed Social Funds, 1997.

37 Sourcebook.

38 Couto Soares, op. cit.



» Apresenta igualdade (homogeneidade) nos objetivos e nas condi¢cdes socio-econdmicas
dos seus membros, sem estruturas sociais com caracteristicas paternalistas ou clientelistas

» Esta consciente das suas obrigagcBes com as organizages sociais e organiza instituicdes
segundo as necessidades

» Controla seus recursos, sua comercializacdo e gastos desnecessarios

» Vigiacontraameagas externas ao bem-estar da comunidade.

E quando a Agéncia Governamental Encarregada do Fundo:

» Financiaatividades de capacitacdo e organizagdo social

» Simplifica e desburocratiza os procedimentos administrativos

» Apoia o fortalecimento institucional das comunidades e das ONGs em uma fase bem
inicial do ciclo de projetos

Estas listas parciais de fatores que contribuem ao éxito de fundos sociais poderdo nortear a
formulagdo de hipGteses especificas para um eventua estudo posterior que andisaria a
influéncia de caracteristicas de desenho e de operagdo dos fundos sobre os seus impactos
soci o-econdmi cos.

4.3 Caracteristicas Desfavor aveis ao Exito

As caracteristicas desfavoréveis a0 éxito se resumem em restricbes ingtitucionais ao
aprimoramento dos fundos sociais, ou sga a participagdo, a uma maior orientacdo as
necessidades expressas das comunidades, ao fortalecimento das organizacOes locais e a
prépria expansdo dos fundos. Uma variedade de fatores subjacentes limitam a participacéo
mais ampla nos projetos do Banco Mundial, incluindo-se:

No Banco Mundial:

Apoio irregular dos niveis gerenciais do Banco a participacdo

Interpretacdo rigida de procedimentos de licitaco e pagamento

Recursos insuficientes para atividades de participacdo

Certo ceticismo sobre o valor agregado ou beneficio que a participagado traz aos projetos,
dada a falta de indicadores verificaveis

Falta de diretrizes, incentivos e até apoio ao trabalho participativo dos task managers

» Pressdo no cumprimento de prazos e metas de desembol sos.

v v v Vv

v

Nos Governos.

39 K ottak, Conrad, Alberto Costa e Rosane Prado, Estudo de Participagéo Popular do Programa de
Desenvolvimento do Nordeste Rural (PAPP), apresentado em seminario realizado nos dias 17 a 20 de maio de
1994 e varias outras fontes.
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4
4

Resisténcia a participacdo e a delegacdo
Insuficiente compromisso do governo, refletido no nivel de interesse, apoio e disposicao
pela participagéo.

Na Politica Tradicional, em Geral:

Falta de estruturas representativas nacionais e locais

Cooptacdo de lideres comunitarios pelas elites, oferecendo-lhes alternativas para desviar-
se das suas fungdes sociais

Conflitos entre grupos pel os recursos e suspeitas de favorecimento

Pol itica e manipul agzo partidaria. *°

Em um semin&rio realizado nos dias 17 a 20 de maio de 1994 sobre o desenvolvimento
participativo, observou-se, quanto a0 Programa de Desenvolvimento do Nordeste Rura
(PAPP), entre as limitacbes ao capital social, ou sga a formagdo e manutencdo de
associagBes e cooperativas no Nordeste, incluem-se:*!

v v vV v v Vv

Falta de condi¢bes financeiras para manter a auto-suficiéncia

Falta de capacidade, incluindo habilidades técnicas e contabeis

Baixa taxa de participacéo e falta de consciéncia dos objetivos associativos

Insuficiente renovacdo da lideranca

Em alguns casos, 0 uso da associacdo paralancar carreiras politicas

Em muitos casos, o controle de associagdes por politicos tradicionais por interesses
pessoais

Em muitos casos, a falta de préticas democraticas dentro das associagtes.

Na Administracéo dos Fundos Sociais:

Segundo estudo sobre o envolvimento de ONGs nos fundos sociais a nivel mundial,** pode
existir, nas agéncias de fundos sociais, uma fata de:

v v vV v v Vv

Compreensao conceitual da participagdo popular e do processo de mobilizagéo
Compromisso genuino com o desenvolvimento participativo

Confianga mutua entre fundos e OSCs

Equipes técnicas com habilidades e treinamento em participacéo

Culturainstitucional apropriada para promover a participacéo

Procedimentos operacionais que apoiam a participacdo nos subprojetos, incluindo
caracteristicas tais como flexibilidade, prazos e apoio financeiro

Recursos para custear as atividades participativas na troca de informag&o, organizacdo
comunitéria, levantamento de necessidades, etc.

40 Aycrigg, op. cit., p. 17 e 20 e World Bank and Participation, p. 24ff.
41 Kottak, op. cit., p. 12.
“2 Smillie, lan et ., 1994 e Irias, Gustavo, 1995, p. 12, citados em Malena, 1997.



» Monitoramento adequado da implementacdo dos subprojetos e a avaliagdo qualitativa dos
impactos sociais.

As ONGs também criticam os fundos sociais por:

» Insuficiente énfase naidentificacdo e preparacéo de subprojetos
» Procedimentos de aplicacdo excessivamente complexos

Entre as limitagdes a sustentabilidade de subprojetos, os beneficiarios indicaram, exceto em
periodos de crise (seca severa, por exemplo), que poderiam viciar-se com a caridade,
deixando de fomentar um sentido de responsabilidade.

O seminério citado do PAPP observou também que:*®

Pode-se esperar gue os politicos e as elites tentem capturar o controle e 0s recursos
dos projetos de desenvolvimento participativo para manter esquemas tradicionais|,
em varios niveis, [incluindo] unidades técnicas estaduais, ONGs, municipios e as
préprias organizacdes dos beneficiarios...

As elites tradicionais, ao buscar limitar a legitimidade das organizages sociais, usuarios dos
fundos, sdo vistos como os principais opositores a mudanca social. Com o declinio do
coronelismo e do clientelismo, as associacfes se colocam hum novo contexto politico: As
oligarquias passam a cultivar seus lideres como diados de vaor enquanto as areas
progressistas 0s véem como meio para reduzir o poder dos grupos tradicionais dominantes.

5. Conclusdes e Recomendacdes

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

Tipos de impactos

Os fundos adiviam a pobreza através da 1) criagdo de empregos e geracdo de renda; 2)
melhoria de condic¢bes de vida; 3) fortalecimento da capacidade das comunidades de se
organizar e se gjudar asi mesmas, e 4) reduzir o impacto dos gjustes macroeconémicos sobre
a comunidade. Predomina o impacto sobre o item 2.

Os projetos tém gudado pouco a criar empregos e aumentar a capacidade de geracdo de
renda, nem tém proporcionado treinamento, limitando-se a dar empregos temporarios a
sdérios tabelados, nem sempre para os trabalhadores locais. Apesar de algum esforco, o0s

43 Kottak et al, op. cit. , p. 8-10.



fundos ndo tém tido muito éxito em desenvolver projetos produtivos que se traduzam em
empregos permanentes. **

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 condigdes de vida, sem aumentar a renda. Limita ainda o fortalecimento 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 e bem sucedidos tem sido
freguientemente aqueles financiados com recursos nacionais, que ndo recebem gjuda externa,
ficando livres das regras e limitagdes 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
estabel ecidas, reformadas e capacitadas com o0s conceitos participativos dos fundos sociais.

Os mecanismos de desembol sos rapidos de doagdes de projetos as comunidades oferecem um
potencial para o clientelismo, especiamente durante periodos eleitorais. Portanto, torna-se
essencial adotar-se critérios objetivos e transparentes de selegdo e evitar-se a troca de equipes
técnicas com as mudancas de governo. No quadro seguinte, apresenta-se um resumo das
recomendacdes contidas nas Ultimas secbes deste relatorio.

Recomendacdes Resumidas

» Institucionalizar os fundos em politicas publicas universalizadas, focalizados nos
pobres, sustentaveis, integradas a macroestratégias e reformas estruturantes
Equilibrar subprojetos com componentes produtivos e de servigos sociais
Adotar processos descentralizados que assegurem as necessidades expressas,
com atuacao apropriada de mediadores e maior organicidade comunitaria

» Aumentar os recursos alocados a organizacdo e capacitacdo

» Troca de experiéncias e aprendizagem mutua entre fundos sociais e programas
setorials

» Reduzir arigidés dos sistemas de licitagdes e compras

» Integrar as modalidades de apoio a producdo: microcrédito, fundos rotativos e
crédito bancario (especialmente para associacdes)

» Avaliacdo de impacto e disseminagao de resultados

44 Goodman et alli, op. cit., p. 71.
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Uma linha de andlise mais interessante para futura indagacéo seria Quais sao o0s elementos
especificos que mais conduzem a fundos sociais bem sucedidos e com maior beneficios
sustentaveis para a populagdo? Comparam-se favoravelmente os fundos sociais com outras
politicas sociais? Que proporcdo das populaces de baixa renda sdo beneficiados pelos
projetos existentes? Vale a pena amplia-los e até aumentar sua propor¢do dos orcamentos
publicos destinados a objetivos sociais?

Para implementar estas recomendacdes, propde-se um plano de acdo que permita absorver as
licbes apreendidas da experiéncia naciona e internacional dos fundos sociais através dos
Seguintes passos:

Integrar a
7 politicaspiblicas

Conscientizar sobre Aperfeicoar

os fundos Universalizar
T Analisar arelacdo entre —7
0 desenho e 0 impacto dos fundos
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ANEXO
CARACTERISTICAS DOS FUNDOS SOCIAIS E DE PEQUENAS DOACOES

TABELA 1. FUNDOS SOCIAIS DO BANCO MUNDIAL NO EXTERIOR
ANALISADOS POR NARAYAN E EBBE

Fundo (Pais) Ano Objetivos orcamento | % atividades
produtivas
Projeto de » Promover atividades agricolase | US$12 36%, crédito
Desenvolvimento Rural nado agricolas de pequenas milhdes
(Albania) 1995 propriedades

» Responder ademandas
comunitérias de infra-estrutura
» Criar empregos.

Projeto de A¢éo Social » Melhorar 0 acesso a servigos US$52 0
(Angola) 1996 béasicos milhdes
» Melhorar acapacidade de

planejamento e gestdo da
comunidade e das ONGs

» Gerar emprego
> Analisar as causas da pobreza
Projeto Fundo de »  Sustentar comunidades US$20 0
Investimento Social » Reabilitar infra-estrutura, milhdes
(Arménia) 1996 gerando emprego, com
participagéo
» Fortalecer parapreparar e
implementar projetos
Segundo Projeto de Fundo | » Criar empregos através de US$775 46%
Socia (Egito) 1996 pequenas empresas e obrasem | milhdes

parcerias
» Tornar o fundo mais
sustentavel, eficiente edirigido

Projeto Fundo de » Infra-estrutura paraareas de US$50 6%
Desenvolvimento conflito milhdes
Comunitario (Eritréia) » Capacidade de geracdo de renda
1996 » Auto-gjuda
Projeto Fundo de » Infra-estruturae meio us$242 0
Reabilitacdo e ambiente segundo milhdes
Desenvolvimento Social prioridades comunitarias
(Etiopia) 1996 » Capacidade paraidentificar

e implementar projetos
Projeto Fundo de » Responder rapidamente a US$80 8%
Investimento Social demanda de comunidades milhdes
(Guatemala) 1993 indigenas e grupos de

mulheres

» Melhorar condi¢des de vida
e para gerar renda durante a
reforma econdmica

» Promover a participacéo

comunitéria
Projeto Fundo de Acéo » Aumentar recursos de US71 milhdes | O
Socia (Malaui) 1996 programas dirigidos a

popul acdo de baixarenda




> Fortalecer participacéo e
auto-ajuda
» Obras méo-de-obra
intensivas
Projeto Fundo de » Melhorar e ampliar fundo US$495 10%
Desenvolvimento Social e | » Melhorar condi¢fes devidadas | milhdes
Compensacado (Peru) 1994 pop. de baixarenda
Segundo Projeto de » Capacidade de plangjamentoe | US$ 48 0
Recuperacdo (Zambia) execucao milhdes
1995 » Auto-gjudacomunitaria
» _Reabilitar infra-estrutura

Fonte: Narayan, Deepa e Katrinka Ebbe, Design of Social Funds, Banco Mundial, 1997, Apéndice 2.
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Tabela 2. FUNDOS SOCIAISDO BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO AMOSTRADOS EM ESTUDO DE GOODMAN ET ALLI

FundoePais | Inicioe Objetivos PopulacBes- | Carteirae%
Duracéo Alvo atividades
produtivas
FIS, Bolivia 1991, P » Facilitar reformado Populagdo de Baixa | US$158.3
governo renda (povos milhdes (0%)
» implementar alei de indigenas, mulheres,
participagédo criangase
» financiar projetosintegrados | migrantes)
de educacdo e salde
FOSIS (Chile) 1991, P » Tratar dapobreza deforma Produtores pobres, US$178.5
inovadora onde o governo povosindigenas, (45.7%)
néo o fez jovens
» integrar os pobres marginalizados,
» gerar renda e melhorar terceira idade,
habilidades para que sos trabalhadores
possam escapar dapobreza | temporarios,
mulheres chefes de
familia, micro-
empresarios.
PROCOMUNID | 1995-99, T » Aliviar apobreza Grupos derenda 145
AD (Rep. Dom.) » Promover aparticipacdo mais baixae
» Melhorar aqualidade de comunidades mais
vida pobres.
» melhorar a eficiciados
recursos dirigidos aos
pobres
FISE (Equador) 1991-97, T » Aliviar apobrezaatravésde | Grupospobrese 106.0 (4.6%)
gastos dirigidos vulneraveis,
» Melhorar condi¢bes devida | mulheres, criangase
e atender necessidades povos indigenas,
expressas grupos mais
» fomentar aauto-gjuda. afetados pelo gjuste.
FIS (El Salvador) | 1991-97, TP | » Compensar aos excluidos Os grupos 136.6 (12.7%)
pelo gjuste vulneraveisede
» prover necessidades bésicas | extremapobreza
» sustentar atividades
produtivas
> integrar populagdes de baixa
renda
» estimular o
desenvolvimento
comunitério
FIS (Guatemala) | 1993-2001, » Elevar onivel devidadas As populagdes de 32.1 (1.9%)
T populacdes de baixa renda baixarendae as
> Habilitar as comunidades comunidadesrurais
parareduzir a pobreza
FONAPAZ 1991, T » Contribuir ao processo de Os mais afetados 67.5 (62.1%)
(Guatemal a) dissolver-se paz e melhorar a qualidade pelo conflito que
ao passar de vidada populagéo mais também sdo muito
projetos afetada pelo conflito armado | pobres,
» Meélhorar ainfra-estruturana | especiamente
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FundoePais | Inicioe Objetivos Populacgoes - Carteirae %
Duracéo Alvo atividades
produtivas
zonade conflito reduzir a refugiados.
pobreza com atividades
produtivas
Fortal ecer a participagdo e
organizagédo de comunidades
€ municipios

FAES (Haiti) 1995, T Financiar infra-estrutura Populacfes abaixo 16.4
mao-de-obra intensiva, dalinhada pobreza
projetos sociais e produtivos | (80% da populagéo)

Melhorar servicos de salde
bésica nutri¢do e educagéo e
0 meio ambiente

Fortalecer OCBs, ONGs,
muni cipios e cooperativas.

FHIS (Honduras) | 1990-2006 Fomentar participagéo social | Populages 108.4 (7.0%)
Executar projetose servigos | excluidas, indigenas
deinfra-estruturapara os e mulheres
Ministérios
gerar empregos permanentes
em atividades produtivas

FISE (Nicardgua) | 1991-1997 Ajudar as popul agdes de Populactes 94.3 (1.1%)
baixa renda arecuperar do excluidas e os que
conflito e do gjuste através faltam servigcos
de necessidades bésicas e basicos
emprego
Reabilitar infra-estrutura
estimular pedidos da
sociedade

FONCODES 1991-1999 Promover participacdo Populagbesde baixa | 643.7 (13.2%)

(Peru) Financiar infra-estruturae rendaestruturais e
geracdo de emprego resultantes do ajuste
Melhorar a qualidade de
vida
mitigar o gjuste

FES (Panama) 1991- Promover desenvolvimento | Populagdes abaixo 137.2 (36.3%)

sempre comunitario dalinha da pobreza
renovado gerar emprego erendae e excluidos,
prover infra-estrutura para incluindo indigenas
as popul agdes de baixa (renda mensal
renda abaixo de US$80)
fortalecer organizacGes.

PRIS/IFAS 1991 Melhorar o padréo de vida Osmaispobreseos | 87,5

(Uruguay) T Promover politicase que faltam
programas sociais necessidades
Melhorar servicos de basicas, instituicdes
educacdo e saude das sociais que




Fundo e Pais

Inicioe
Duracéo

Objetivos

Populacgoes -
Alvo

Carteirae%
atividades
produtivas

populacdes de baixa renda
» Promover privatizagéo e
recuperagao de custos
» mitigar o impacto do ajuste
» integrar os servicossociais.

necessitam reforma

Fonte: Goodman, Margaret, Samuel M

orley, Gabriel Siri and Elaine Zuckerman, Social investment funds in Latin America:
past performance and future role, Banco I nteramericano de Desenvolvimetnto, 1997.
P — permanente, T —temporario, TP —temporario, com proposta de se tornar permanente.




Tabela 3. FUNDOS SOCIAISE AMBIENTAISNO BRASIL
APOIADOS PELO BANCO MUNDIAL

(selecionados para o levantamento segundo critérios predefinidos)

NOME DO PROJETO

NOME DO FUNDO

Projeto de Combate a Pobreza Rural de PE | PCPR/PE

Projeto de Combate a Pobreza Rural de RN | PCPR/RN

Projeto de Combate a Pobreza Rural do MA | PCPR/MA

Projeto de Reforma Agraria e Combate a Subprojetos de Investimento Comunitario -
Pobreza— Cédula da Terra do Estado de SIC/ Cédulada Terrade PE

Pernambuco

Projeto de Reforma Agraria e Combate a
Pobreza— Cédula da Terra do Estado da
Bahia

Subprojetos de Investimento Comunitario -
SIC/ Cédulada Terrada BA

Projeto de Manegjo de Recursos Naturais e
Alivio a Pobreza do RS — Pro-Rural 2000

Componente Alivio a Pobreza/Pré-Rural
2000

Projeto de Mang o de Recursos Naturais e
Alivio a Pobreza do PR — Parana 12 Meses

Funparana

Programa Nacional de Meio Ambiente -
PNMA

Projeto de Execucéo Descentralizada - PED

Projeto de Desenvolvimento Agro ambiental
de Mato Grosso - Prodeagro

Programa de Apoio Direto as Iniciativas
Comunitérias- PADIC

Plano Agropecuério e Florestal de Rondénia
- Planafloro

Programa de Apoio a Iniciativas
Comunitarias - PAIC

Projeto de Controle das Doencas
Sexualmente Transmissiveise AIDS —
DST/AIDS |

Projetos Comunitarios/DST-AIDS |

Programa de Pequenas Doacbes

Fundo de Apoio a Parcerias - FAP

Projeto RESEX

RESEX

Projetos Demonstrativos — PD/A PD/A
Projeto de Conservacao e Utilizacéo PROBIO
Sustentavel da Diversidade Bioldgica

Brasileira- PROBIO

Fundo Brasileiro para a Biodiversidade - FUNBIO

FUNBIO
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SIGLASE ABREVIACOES

AACC
AAR
AIDS
AMOREX
APCR
AS-PTA
BANRISUL
BDT

BIRD

CAGE
CAS
CcC
CCPG
CD

CD PAIC
CDR
CE
CEDUC
CEEE
CM
CMDR

CN-DST/AIDS

CNPy
CNPT

CNS
CNUMAD

COBIO
CODAPAR
CODEC
CODEPRO
CODERP
COHAPAR
CONAMAZ
CONSEMA
CONTAG
CORSAN
CPAC

CPT

CRP

CTl
CUNPIR

CuT
DAER
DER
DESER
DRP

Associagdo de Apoio as Comunidades do Campo

Avaliacdo Rural Réapida

Sindrome da I munodeficiéncia Adquirida

Associacao dos Moradores da Reserva Extrativista

Apoio as Pequenas Comunidades Rurais

Assessoria e Servicos a Projetos em Agricultura Alternativa
Banco do Estado do Rio Grande do Sul

Base de Dados Tropicais

Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento

Contadoria e Auditoria Geral do Estado

Country Assistance Strategy

Comité Consultivo

Centro de Coordenagéo de Programas do Governo

Comité Diretor

Comissdo Deliberativado PAIC

Conselho de Desenvolvimento Rural

Comissdo Executiva

Componente de Educagdo

Companhia Estadua de Energia Elétrica

Conselho Municipal

Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural

Coordenagéo Nacional de Controle de DST e AIDS

Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico

Centro Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das Populages
Tradicionais

Conselho Nacional dos Seringueiros

Conferéncialnternacional parao Meio Ambiente e o
Desenvolvimento

Coordenagdo Geral de Diversidade Biologica/MMA

Companhia de Desenvolvimento Agropecuario do Parana

Unidade Coordenadora do Projeto no Rio Grande do Norte

Comissdo Déliberativa do Projeto Parana 12 meses

Conselho de Desenvolvimento Rural de Palmeira

Companhia de Habitagdo do Parana

Conselho Nacional da AmazoniaLegal

Conselho Estadual do Meio Ambiente

Confederacdo dos Trabalhadores da Agricultura

Companhia Riograndense de Saneamento

Centro de Pesquisa Agropecuédriados Cerrados/ EMBRAPA

Comisséo Pastoral daTerra

Comissdo Regional do Projeto

Centro de TradicOes Indigenas

Coordenacéo da Unido dos Povos Indigenas de Rond6nia, Norte de

Mato Grosso e Sul do Amazonas

Central Unica dos Trabalhadores

Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem

Departamento de Estradas de Rodagem

Departamento de Estudos Socioeconémicos Rurais

Diagndstico Rura Participativo



DST
DTPA

DVOP
EBDA
EMATECE
EMATER
EMBRAPA
EMPAER
FAERON
FAMATO
FAMURS
FAP
FAPERGS
FARSUL
FATEC
FDRH
FEAPER
FEDERASUL
FEE

FEMA
FEPAGRO
FEPAM
FETAG
FETAGRI

FETAGRO
FETARN

FGV

FIERO

FMI

FNMA
FNO
FORMAD
FORUM-RO

FUMAC
FUMAC-P
FUNAI
FUNBIO
FUNDEPE
FUNPARANA
G/

GAP
GAPEP

GTA
HIV
IAP
IAPAR

Doencgas Sexua mente Transmissiveis

Departamento de Desenvolvimento e Treinamento Profissiona de

Agricultores

Departamento de Viagéo e Obras Publicas
Empresa Baiana de Desenvolvimento Agré&rio
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Ceara
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
Empresa Brasileira de Pesguisa Agropecuéria
Empresa M atogrossense de Pesquisa e Extenséo Rural
Federac&o da Agricultura do Estado Rondénia
Federacéo de Agricultura do Estado de Mato Grosso
Federac&o dos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul
Fundo de Apoio a Parcerias
Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Rio Grande do Sul
Federacdo da Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul
Fundac&o de Apoio a Tecnologiae Ciéncia
Fundagéo para o Desenvolvimento de Recursos Humanos
Fundo Estadual de Apoio ao Desenvolvimento dos Pequenos
Federacdo de Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul
Fundac&o de Economia e Estatistica
Fundagdo Estadual do Meio Ambiente
Fundagéo Estadual de Pesquisas Agropecudrias
Fundagdo Estadual de Protecdo Ambiental
Federac&o dos Trabal hadores Rurais do Rio Grande do Sul
Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura do Estado de Mato
Grosso
Federac&o dos Trabal hadores na Agricultura de Ronddnia
Federac8o dos Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do
Norte
Fundagdo Getllio Vargas
Federacgéo das Industrias do Estado de Rondénia
Fundo Monetério Internacional

Fundo Nacional de Meio Ambiente
Fundo Constitucional do Norte
Forum Mato-grossense do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Forum das organizagOes ndo-governamentais e movimentos sociais
de Rondbnia
Conselho Municipal de Apoio Comunitario
Conselho Municipal de Apoio Comunitério — Piloto
Fundag&o Nacional do indio
Fundo Brasileiro paraaBiodiversidade
Fundo de Terras do Estado de Pernambuco
Linha de apoio financeiro de Alivio a Pobreza no meio rural
Grupo dos Sete (Alemanha, Canadd, EUA, Franga, Itdia, Japdo,
Reino Unido)
Grupo de Avaliagéo de Projetos
Grupo de Apoio a Execucéo de Subprojetos
Global Environment Facility / Fundo para 0 Meio Ambiente
Mundial
Geréncia Estadual do PRODEAGRO
Grupo de Trabalho Amazbnico
Virus da lmunodeficiéncia Humana
Instituto Ambiental do Parana
Instituto Agrondmico do Parana



IBAMA
IBDF
IEA

IEC
[ICA
INCRA
MBH
MEB
MIS
MMA

MONAPE
MPO
MS
MST
NB
NEAD
NRDP
OEMA
ONG
ONU
OosC
PAC
PADIC
PAIC
PANPA
PAPP
PAPP-R

PCPR

PCT

PD/A

PDI

PED
PLANAFLORO
PMNA

PNUD

PNUD

PNUMA

POA
POLONORDESTE
PPG-7

PROBIO

PRODEAGRO

PRODEX
PRONABIO
PRONAF
PS

PSM-1
PSM-2
PSM-3

PT

Instituto Brasileiro de Meio Ambiente

Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (extinto)
Instituto de Estudos Amazdnicos

Informagdo, Educacdo e Comunicagdes

Instituto I nteramericano de Cooperacéo paraa Agricultura
Instituto Nacional de Reforma Agréria

Microbacia Hidrogréfica

Movimento de Educacéo de Base

Sistema Gerencia de Informacéo

Ministério de Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
AmazoniaLegal

Movimento Nacional dos Pescadores

Ministério de Plangjamento e Orgcamento

Ministério da Salde

Movimento de Trabalhadores Sem-Terra

NUcleos de Base

NUcleo de Estudos Agrérios para o Desenvolvimento
Programa de Desenvolvimento Rural do Nordeste

Orgéo Estadual de Meio Ambiente

Organizagdo Nao-Governamental

Organizacéo das Nagdes Unidas

Organizagéo da Sociedade Civil

Programa de Apoio Comunitério

Programade Apoio Direto as Iniciativas Comunitérias
Programade Apoio alniciativas Comunitérias

Programade Apoio a Novos Produtos Agropecuarios
Programa de A poio ao Pequeno Produtor Rural do Nordeste
Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural do Nordeste —
Reformulado

Programa de Combate a Pobreza Rural

Projeto Piloto Cédulada Terra

Projetos Demonstrativos, Tipo"A"

Projeto Demonstrativo para Comunidades Indigenas
Projetos de Execucdo Descentralizada

Plano Agropecuério e Florestal de Rondénia

Programa Naciona de Meio Ambiente

Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Programa das NacOes Unidas parao Meio Ambiente

Plano Operativo Anual

Programa de Desenvolvimento Integrado do Nordeste
Programa Piloto para a Protecéo das Florestas Tropicais do Brasil
Projeto de Conservagdo e Utilizag8o Sustentével da Diversidade
BiolégicaBrasileira

Projeto de Desenvolvimento Agroambiental do Estado de Mato
Grosso

Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Extrativismo
Programa Nacional da Diversidade Bioldgica

Programa Naciona de Apoio a Agricultura Familiar

Produtor de subsisténcia

Produtor de simples mercadoria- 1

Produtor de simples mercadoria- 2

Produtor de simples mercadoria- 3

Partido dos Trabal hadores



RESEX
RIMA
RMA

RN

RTF

SAA

SAR

SAT
SCA/MMA

SEAB
SEAIN
SEMA
SEP
SEPLAN
SETAS
GP

SIC
SIGPROG
SIMPRO
SISAGRI
SITER
SNUC
ST

STR
SUDEP
SUDHEVEA
SUS
UAT
UCE
UCN
ucpP
UDR
uGP

uipP
UMA
UNAIDS
UNDCP
UNESCO

UNICEF
USAID
uTt

Reservas Extrativistas
Relatério de Impacto Ambiental
Rede Mata Atlantica
Recursos Naturais
Rain Forest Trust Fund
Secretaria de Estado da Agricultura e Abastecimento
Servigo de Assisténcia Rural
Subprojeto de Aquisicéo de Terras
Secretaria de Coordenacdo da Amazdnia do Ministério do Meio
Ambiente
Secretariade Agricultura e Abastecimento
Secretaria Assuntos Internacionais
Secretariado Meio Ambiente da Presidéncia da Republica (extinta)
Secretaria Executiva do Pro-Rural 2000
Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenagédo Geral
Secretariado Trabalho e Ac¢éo Social
Small Grants Program.
Subprojeto de Investimento Comunitério
Sistema de Informagdes Geograficas do Pro-Guaiba
Sistema de | nformagdes sobre 0 Manejo do Programa
Sistema de Informacbes Agricolas
Sistemade Informagdes Territoriais Rurais
Sistema de Unidades de Conservagéo
Secretaria Técnica
Sindicato dos Trabalhadores Rurais
Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (extinta)
Superintendéncia do Desenvolvimento da Borracha (extinta)
Sistema Unico de Satide
Unidade de Apoio Técnico
Unidade de Coordenacéo Estadual
Unidade de Coordenag&o Nacional
Unidade de Coordenagéo do Projeto
Uni&o Democrética Ruralista
Unidade de Gerenciamento do projeto
Unidade de Implementac&o do Projeto
Unidade de Monitoramento e Avaliagdo
Programa Conjunto das Nagdes Unidas paraHIV/AIDS
Programa das Nagdes Unidas para o Controle de Drogas
Organizacao das Nagdes Unidas paraa Educagdo, aCiénciaea
Cultura
Fundo das Nagdes Unidas paraalnfancia
Agénciados Estados Unidos para Desenvolvimento Internacional
Unidade Técnica
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RELATORIO GERAL I

ANALISE DA EXPERIENCIA DOSFUNDOS
OCIAISE AMBIENTAIS
NO BRAS L

I. APRESENTACAO

Esse trabal ho é resultado de um contrato de consultoria com o Banco Mundid. Teve suas
diretrizes definidas por termo de referéncia e aborado pelo Banco, tendo como principal objetivo
caracterizar 0 contexto, a execucdo, a natureza da participacdo e os resultados operacionais dos

Fundos sociais e ambientais financiados ou administrados pelo Banco Mundia no Brasil?.

Foram sdlecionados para a andise 14 Fundos, dos quais dez apoiados pelo Banco
Mundia, dois pelo PPG7- Programa Piloto para Proteco das FHorestas Tropicais e dois pelo
GEF- Fundo para 0 Meo Ambiente Global, todos sob a responsabilidade administrativa do
Banco Mundid.

Dada a extensdo da pesquisa redizada e o grande volume de informagdes |evantado,

optou-se pela apresentacdo do trabalho em duas partes.

A primeira parte enfoca os aspectos mais gerais do conjunto dos Fundos andisados e

esta divididaem quatro blocos:

1 Introducdo — ressalta a origem do trabalho e os aspectos metodol 6gicos utilizados
em seu desenvolvimento.

2 Ver BIRD (1999), “Estudo dos Fundos de Pequenas Doagdes em Projetos Apoiados pelo Banco
Mundial no Brasil”, termo de referéncia.



2. Fundos Analisados — descreve, de forma sintética, a origem dos recursos de cada
Fundo, sua inser¢cdo nas politicas publicas e nas politicas dos financiadores/doadores, a
diversdade que os caracteriza, bem como aspectos operacionais relevantes.

3. Conclusdes - sintetiza os aspectos de destague trazidos na andise redizada para
os Fundos, estando organizada em 5 segfes. relacdo dos Fundos com as politicas do Banco
Mundia e dos doadores; relacdo do Fundos com as politicas publicas, gestéo; desempenho
operaciond; objetivos e resultados alcancados; e participacéo da sociedade civil.

4, Recomendagies — sistematiza, de forma pontual e objetiva, aspectos positivos a
serem vaorizados e replicados, bem como lacunas a serem sanadas, de forma a mehorar o
acance e os resultados dos Fundos.

A segunda parte compde-se dos relatérios detalhados de cada Fundo analisado. Esta
estruturada em dez capitulos, ja que, em aguns casos, optou-Se por agrupar, N0 mesmo capitulo,

Fundos vinculados a um programa comum. Assm, temos.

CAPI. Programa de Combate a Pobreza Rural do Nordeste — PCPR/PE e
PCPR/RN;

CAPII. Projeto de Reforma Agraria e Combate a Pobreza— SIC/Cédulada Terra;

CAPIII. Projeto de Mangjo de Recursos Naturais e Alivio a Pobreza do PR —
Funparang;

CAPIV. Projeto de Mangjo de Recursos Naturais e Alivio a Pobreza do RS —
Componente Alivio a Pobreza/Pro-Rural 2000;

CAPV. Programa Naciona de Meio Ambiente — PED;

CAPVI. Programas de Apoio Comunitario em Rondénia e Mato Grosso — PAIC e
PADIC,;

CAPVII. Projeto de Controle das Doencas Sexua mente Transmissiveis e AIDs—
Projetos da Sociedade Civil/DST-AIDS,

CAPVIII. Programa de Pequenas Doactes — FAP;

CAPIX. Projetos do Programa Piloto para Florestas Tropicais— RESEX e PD/A;

CAPX. Projetos do Fundo parao Meio Ambiente Global — PROBIO e FUNBIO.

A equipe que desenvolveu o trabalho foi composta por Maria Clara Couto Soares
(coordenadora), Carlos Alberto Steil, Gabriela Scotto e Isabel Carvaho (pesquisadores). O
trabalho foi desenvolvido ao longo do segundo semestre de 1999.



1. INTRODUCAO

O termo de referéncia que deu base a este traba ho foi elaborado a partir dos resultados de
uma pesauisa prévia® que havia constatado a existéncia de mais de 20 Projetos gpoiados pelo
Banco que incorporariam esses Fundos em diferentes areas tematicas como desenvolvimento
rurd, meio ambiente e AIDS, perfazendo um tota de cerca de US$ 806 milhdes, no periodo
1997-2002. Ainda de acordo com essa pesquisa, apesar dos Fundos apresentarem
caracteristicas programéticas e operacionais diferenciadas, 3 aspectos pareciam ser comuns a
todos. i) serem voltados a gpoiar iniciativas geradas na base; ii) visarem descentrdizar decisies

parao nive locd; iii) transferirem recursos diretamente para entidades locais.

Outro aspecto ressatado pelo termo de referéncia seria 0 cardter estratégico desses Fundos.
Condtituindo-se no mecanismo operaciond mais avangado da carteira do Banco Mundia de
interacéo entre governo/ Banco Mundia e a sociedade civil brasileira, os Fundos representariam
uma experiéncia de parceria sem precedentes, de grande importancia para a experimentacéo e
para a incorporacéo de ligbes. Além disso, estariam gpresentando bom desempenho operaciona
€, em aguns casos, relevantes impactos socias.

Face a inexigéncia de dados consgtentes e de uma visio comparativa sobre a
implementacéo e resultados desses Fundos, a proposta de trabalho definida pelo termo de
referéncia visou possibilitar uma melhor compreensdo dos fatores contextuals, programéticos,
operacionais e ingtitucionais que incidem sobre o desempenho dos mesmos, com énfase particular

na participacdo da sociedade civil.

3 GARRISON, J. - 1999



1.1 - Aspectos M etodol 6gicos

As linhas gerais da metodologia utilizada para 0 desenvolvimento do trabdho estéo

S ntetizadas nas etapas abaixo:

Vil.

discussfo do termo de referéncia com responsavel no Banco Mundid (John
Garrison), técnicos governamentais, e com entidades de representacéo de ONGs e
movimentos sociais ligadas ao tema’;

andlise dos Saff Appraisal Reports (SAR) dos projetos em carteira do Banco
Mundia para selecionar agueles com Fundos a serem estudados,

pesquisa bibliogréfica sobre os Fundos identificados, incluindo tanto documentos
elaborados pelo Banco Mundia, como avaiagles e artigos desenvolvidos por outras
fontes;

elaboracdo da proposta de trabalho e sua apresentacéo ao Grupo de
Acompanhamento do Banco Mundial®;

elaboracdo dos instrumentos de pesquisa (roteiro de entrevistas e question&rios) e
redizacéo de viagens a campo para entrevistas com técnicos do BIRD, governo,
organi zagBes da sociedade civil e representantes das popul agdes beneficiérias;
elaboracdo de relatdrios parciais por Fundo; e

elaboracdo do relatorio find.

Importante mencionar que durante o desenvolvimento da pesquisa surgiram duas questoes

gue conduziram a modificagdes da proposta origina de trabalho:

1.2 - Critérios de Selecdo dos Fundos

Durante a selec@o dos Fundos a serem analisados no estudo, percebeu-se a necessidade

de rever o titulo inicidmente proposto, ja que “Fundos de Pequenas Doagbes em Projetos

Apoiados pelo Banco Mundid” ndo seria 0 mais adequado para expressar a caracteristica do

conjunto dos Fundos sugeridos para andlise no termo de referéncia, especiamente em funcdo

dos seguintes motivos.

*Ver nome das pessoas consultadas em anexo.



Nem todos eram Fundos — Um dos critérios utilizados em diversos documentos do
Banco Mundia para definir os Fundos € a existéncia de autonomia adminigtrativa. Nos
Fundos andisados por este estudo, ha casos que ndo se enquadram nesse critério, como
0 componente aivio a pobreza do Pré-Rura 2000, os projetos da sociedade civil do
DST/AIDS | e os subprojetos de investimentos comunitarios do Cédulada Terra.

A maior parte ndo era doacdo. Em grande parte dos casos, estes Fundos, apesar de
repassarem recursos a fundo perdido para os beneficiaios, condituem-se em
empréstimos do Banco Mundid ao governo (federad ou estaduais), que € responsave
pelo pagamento da divida. Nessa categoria estdo todos os Fundos cuja fonte de recursos
€0 BIRD, com excegéo do FAP.

Nem todas as doacOes eram pequenas. Na verdade existe grande variacdo entre os
Fundos em termos dos vaores definidos para repasse aos beneficiaios. O limite maximo
de apoio varia entre 4 e 500 mil délares por subprojeto. Assim, varios Fundos ndo se
enquadram no conceito de pequenas doagoes.

Diversos ndo eram apoiados pelo Banco Mundial — A maior parte dos Fundos
ambientais tem como fonte de recursos 0 GEF-Fundo para o Melo Ambiente Mundial
(Global Environment Facility) ou doadores ligados a0 PPG7-Programa Piloto para
Protecdo das Florestas Tropicals. Nestes casos 0 Banco Mundia figura apenas como
administrador ou implementador de recursos doados por outras fontes.

A equipe sugeriu, entdo, consderar outra denominagéo — Fundos Sociais e Ambientais

Apoiados pelo Banco Mundid no Brasl - e critérios distintos para enquadramento dos Fundos

no escopo do trabaho, tendo adotado os seguintes:

>

>
>

Existéncia de repasse de recursos para os benefici&rios, a fundo perdido, a partir da
elaboracéo e selecdo de subprojetos;

Existéncia de proposta de descentraizac@o e de dgum nivel de participacéo;

Fundos ja em operacéo ou que tivessem sido concluidos recentemente.

Com base nesses critérios, a equipe propds o enquadramento de 16 Fundos.

1.3 - Trabalho de Campo

Para a definicdo dos atores a serem entrevistados, a equipe optou por adotar um

procedimento homogéneo para todos os Fundos, que incluiu: 1 representante do Banco Mundia

® O Grupo de Acompanhamento foi constituido por: Luiz Carlos Rés, Talio Barbosa e Neila Soares



(gerente de projeto), 1 ou 2 representantes da instancia executiva do Fundo, 1 ou 2
representantes da instancia deliberativa do Fundo, 1 ou 2 representantes de entidades de
representacao dos beneficiarios. Além disso, foram também contempladas consultas informais a

pessoas envolvidas em avaliaghes previamente realizadas sobre os Fundos,

Surgiram, entretanto, duas dificuldades paraa implementacéo da metodologia definida
A primeira delas foi a limitagdo orcament&ia por pate do Banco Mundid, que restringiu a
redlizacd0 de entrevistas para todos os Fundos salecionados. Apés avdiar diversas dterndivas,
optou-se por: i) excluir do trabalho o PCPR de Maranh&o, na medida em que ja haviam dois
outros PCPRs estaduais sendo analisados; ii) andlisar o Cédula da Terra em sua dimensdo global
e ndo por estado ja que, por suas caracteritticas, a andise por estado dificultaria a compreensio
mais gerd dos problemas exigtentes, e ii) redizar a avdiacdo do PAIC/Planafloro gpenas com
base na documentacéo disponivel, gproveitando a exiséncia de um nimero sSgnificaivo de
avaiagOes e diagndgticos previamente realizados. Assm, reduziu-se 0 nimero de Fundos a serem

analisados de 16 para 14.

A segunda deveu-se a eventua dificuldade de conciliacdo das agendas dos atores
selecionados para entrevistas e os limites do cronograma da pesquisa de campo. Assm, em
aguns casos ndo foi possivel entrevistar 0 conjunto dos atores elencados, em outros foram
entrevistados subgtitutos. De quaquer forma, nesses casos buscou-se complementar as
entrevigtas realizadas com avadiacles ja exigtentes e com consultas a outras fontes de informacéo

disponivels.

O roteiro elaborado pela equipe utilizado para a realizacdo das entrevistas, bem como a

lista de entrevistados e de pessoas consultadas encontram-se disponiveis em anexo.

(Banco Mundial), Cecilia Ferraz (governo/MMA) e Donald Saywer (ONG/ISPN).



2. OS FUNDOSANALISADOS

No presente trabalho foram analisados 14 Fundos administrados ou financiados pelo
Banco Mundia no Brasil ligados a &reas diversas que compreendem ages de aivio a pobreza,
promocao de iniciaivas comunitarias de corte socio-ambienta, salde, meio ambiente e estimulo

a interacdo entre aores governamentals, <sociedade civii e Banco  Mundid.
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TABELA 2

RELACAO DE FUNDOS ANALISADOS E PROJETOS ONDE ESTAO

INSERIDOS

NOME DO PROJETO

NOME DO FUNDO

1. Projeto de Combate a Pobreza Rural de PE

PCPR/PE

2. Projeto de Combate a Pobreza Rural de RN

PCPR/RN

3. Projeto de Reforma Agraia e Combate a
Pobreza— Cédula da Terra

Subprojetos de Investimento Comunitério-SIC /
CéduladaTerra

4. Projeto de Mangjo de Recursos Naturais e Alivio
a Pobreza do PR — Parana 12 Meses

Funparana

5. Projeto de Mangjo de Recursos Naturais e Alivio
a Pobreza do RS — Pré-Rural 2000

Componente Alivio a Pobreza/lPré-Rural 2000

6. ProgramaNaciona de Meio Ambiente — PNMA

Projeto de Execucdo Descentralizada - PED

7. Projeto de Desenvolvimento Agroambiental de
Mato Grosso — PRODEAGRO

Programa de Apoio Direto as Iniciativas
Comunitarias - PADIC

8. Plano Agropecuério e Florestal de Rondbnia —
PLANAFLORO

Programa de Apoio a Iniciativas Comunitarias -
PAIC

9. Projeto de Controle das Doengas Sexuamente
Transmissiveis e AIDS— DST/AIDS |

Projetos da Sociedade Civil/DST-AIDS |

10. Programa de Pequenas Doacdes

Fundo de Apoio a Parcerias — FAP

11. Projeto RESEX RESEX

12. Projetos Demonstrativos — PD/A PD/A

13. Projeto de Conservacdo e Utilizagdo Sustentavel | PROBIO
da Diversidade Biol6gica Brasileira— PROBIO

14. Fundo Brasileéro para a Biodiversdade — | FUNBIO

FUNBIO

E interessante observar que aguns Projetos sio executados integralmente sob a forma de

Fundos. Neste caso estdo os PCPRs e 0 pequeno FAP, do Banco Mundia, além da totalidade
dagueles apoiados pelo PPG7 e pelo GEF, que incluem o PD/A, RESEX, PROBIO e FUNBIO.
QOutros incorporam em seu desenho um Fundo para executar gpenas parte das atividades
previsas no Projeto, em gerd vinculadas ao apoio direto a beneficiarios. Neste caso estdo o
PNMA/PED, o Planafloro/PAIC, o Prodeagro/PADIC e o Parana 12 Meses/Funparana
Findmente h& outros que sequer chegam a condtituir um Fundo com autonomia adminigtrativa -
gpenas candizam parte dos recursos como doagdo através do repasse direto de recursos aos

beneficiarios via subprojetos. Neste caso estdo o Projeto DST/AIDs | (projetos da sociedade



11

civil), o Cédula da Tera (subprojetos de iniciativa comunitériaSIC) e o Pro-Rural 2000

(componente divio a pobreza).

Importante ressdtar ainda que, apesar das referéncias feitas ao longo do texto aos
Projetos onde os Fundos estéo inseridos, este trabalho teve como objeto de andlise apenas os
Fundos selecionados. A Unica excecdo diz respeito ao Projeto Cédula da Terra, andlisado em
Seu conjunto, ja que o foco no componente especifico que se caracterizaria como Fundo — o
subprojeto investimentos comunitarios — ndo permitiria a compreensdo das principais questoes

gue estdo colocadas em suaimplementacéo.

Sdienta-se, finAmente, que aandise do Pré-Rurd redizada neste traba ho baseou-se nas
informagdes sobre sua implementacdo até o inicio de 1999. Com a mudanca do governo estadua
no més de margo do mesmo ano, foi apresentada ao BIRD proposta de profunda reformulacéo
do mesmo. Assim, a percepcao do desempenho e resultados do Fundo, referem-se aos primeiros
anos de implementacdo do Projeto, ainda sob gestdo do governo estadual anterior. A nova
gestéo vem procurando superar grande parte das fahas anteriores e vem buscando maior
gproximacdo com 0S movimentos sociais e entidades de assessoria da sociedade civil. As
principais mudangas apresentadas na proposta a0 BIRD sfo relativas a aspectos de gestéo,

procedimentos operacionais e processos de participagao.

2.1 - Origem dos Recur sos

Estes Fundos contam com fontes de recursos diversas, que compreendem empréstimos
do Banco Mundia, recursos orcamentarios dos governos federa e estaduais, recursos municipais,

bem como doagdes multilaterais.

No total, esses recursos perfazem cerca de US$ 647,3 milhdes no periodo de 1993 a
2001, como mosira a tabela 3. Desse montante, apenas US$ 66,9 milhdes congtituem-se em

doaces, dos quais US$ 31,9 milhdes originarios do PPG7-Programa Piloto para a Protecéo das
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Florestas Tropicais, US$ 30 milhdes do GEF-Global Environmental Facility e US$ 5 milhdes
de outras fontes. Os restantes US$ 580,4 milhdes, ou 90,3 % dos recursos, tém origem em

empréstimos do Banco Mundidl.

E interessante ressdtar que, embora os Projetos financiados pelo Banco que abrigam
esses Fundos contem com algum tipo de contrapartida - sga do governo federal, governos
estaduai's €/ou recursos municipais e beneficiarios -, a totalidade dos recursos utilizados para os
Fundos tem como origem os recursos de empréstimo do Banco Mundia. A responsabilidade
pelo pagamento da divida, ja que os Fundos repassam os recursos a fundo perdido para os
benefici&ios, varia de acordo com a insténcia tomadora do empréstimo, podendo ser 0 governo
federa — Projetos DST/AIDS, Planafloro, Prodeagro, PNMA e Cédula da Terra -, ou o0s
governos estaduais — Projetos Pré-Rural 2000, Parana 12 Meses e PCPRs de PE e RN. °

Dessa forma, 0 valor de empréstimos do Banco Mundia na composicdo dos Fundos
estudados é de US$ 550 milhdes. Considerando-se os Fundos dos outros estados do nordeste
ndo andisados (PCPRs da BA, CE, SE, PB, Pl e MA), este vaor passa a US$ 955 milhdes.
Tendo em vista que em 1999 a carteira de empréstimos do Banco Mundia ao Bras| chegava a
US$ 7.663,9 milhdes (Brazil Portfolio, 1999) percebe-se que 12,5% de seus recursos no pais
estdo vinculados a operacles relacionadas com estes Fundos. Condtatase, assim, que a
presenca de Fundos nas operagBes do Banco Mundia no Brasil ainda é reduzida em relacéo ao

volume das operagOes tradicionais.

Cabe também ressdtar que os financiamentos do Banco Mundid que contam com a
presenca de Fundos encontram-se fortemente concentrados no setor de “recursos naturais’, que,
de acordo com a classificacdo do Banco, abrange projetos de meio ambiente e agricultura,

especiamente aivio & pobrezarurd’. Os demais setores da carteira do Banco — gerenciamento

® Informag&o fornecida por John Garrison, oficial de ligagio com ONGs do Banco Mundial.

"WORLD BANK 1998 - Brazil Portfolio: Basic Information. W.DC.
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do setor publico (privatizacdo e reforma do estado), desenvolvimento urbano, infra-estrutura
(energia, trangporte, saneamento e &gua) e mesmo 0 setor de desenvolvimento humano (educacéo
e salde) — ndo apresentam até o momento a presenca de Fundos, a excecdo do Projeto
DST/AIDS que candiza 7,5% dos recursos do Projeto para subprojetos da sociedade civil.
Assim, a acdo do Banco através de Fundos, embora venha crescendo nos Ultimos anos,
permanece restrita a projetos que tém como foco populages margindizadas ou de baixa renda,
com acance ainda limitado sobre a carteira gera do Banco, especiadmente no que diz respeito ao

chamado “nucleo duro” de suas poaliticas de financiamento.
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VALOR TOTAL DOSPROJETOSE DOSFUNDOS E APORTE DE RECURSOS PELOS DIFERENTESAGENTES

FUNDO
(AGENTE)

) BIRD
PCPR/PE
PCPR/RN
SIC/Cédulada
Terra
FUNPARANA
Alivio a

Pobr eza/
Proé-Rural
2000

PED

PAIC

PADIC

Projetos da

VALOR
FUNDO

(A)

US$ 52 milhdes
US$ 32 milhdes
US$ 84,3 milhdes
US$ 157,2

milhdes
USS$ 103 milhdes

US$ 61,2 milhdes

US$ 22 milhdes

US$ 40 milhdes

USS$ 18,7 milhdes

%
A/B

100
100
56,3
445

49,5

36,7

96

14,0

75

PROJETO

PCPR/PE
PCPR/RN
Cédulada
Terra
Parana 12
Meses
Pré-Rural
2000
PNMA

Planafloro

Prodeagro

DST/AIDS|

VALOR
TOTAL
PROJETO

(B)
USS$ 52 milhdes
US$ 32 milhdes
US$ 150 milhdes
US$ 353,5 milhdes

US$ 208 milhdes

USS$ 166,4 milhdes

USS$ 228,9 milhdes

US$ 285,7 milhdes

US$ 250 milhdes

8 Os agentes est&o assinalados nositens| (BIRD), 11 (PPG7) elll (GEF) (% B)

FONTE DE
RECURSOS
POR AGENTE®
(% B)

USS$ 39 milhdes
(75%)
USS$ 24 milhdes
(75%)
USS$ 90 milhdes
(60%)

USS$ 175milhdes
(49,5%)
USS$ 100 milhdes
(48%)

USS$ 117 milhdes
(70,3%)
USS$ 167 milhdes
(73%)

US$ 205 milhes
(71,8%)

US$ 160 milhdes

GOV.
FEDERAL
(%B)

US$ 45 milhdes
(30%)

US$ 31,0
milhGes
(13,5%)

US$ 40,7
milhoes
(14,2%)

US$ 90,0

GOV.
ESTADUAL/
MUNICIPIOS
(%B)

USS 8,4 milhoes*
( 15%)
US$ 4,8 milhoes*
( 15%)
USS$ 6,6 milhoes*
(4,4%)
USS$ 178,5 milhdes
(51,5%)
USS$ 108 milhdes
(52%)

US$ 49,4 milhdes
(29,7%)

US$ 30,9 milhdes
(13,5%)

US$ 40,0 milhdes
(14,0%)



Soc Civil/
DST/AIDSI|
FAP

1) PPG7
RESEX

PD/A

111) GEF
PROBIO

FUNBIO

TOTAL

USS 25 mil (1998)
US$ 60 mil (1999)

US$ 9,7 milhdes

US$ 22,2 milhdes

US$ 20 milhdes

USS$ 25 milhdes

US$ 647,3
milhdes

100

100

100

100

100

36

FAP

RESEX

PD/A

PROBIO

FUNBIO

Cercade US$ 60
mil/ano

US$ 9,7 milhdes

US$ 22,2 milhdes

USS$ 10 milhdes

US$ 25 milhdes

US$ 1.7934
milhdes

15

(64%) milhdes
(36%)
USS$ 60 mil/ano - -
(100%)

RTFUS$3,0 US$ 0,9 milhdes -
milhoes; (9,3%)
CEE US$5,8
milhdes
(90,7%)
RTF US$3,0 _ -*
milhdes;
Alemanha
US$11,7milhdes;
CEUS$4,5
milhdes
(100%)

US$10 milhdes  US$ 10 milhdes -
(50%) (50%)
USS$ 20 milhdes -
(80%)
Outras fontes -
USS$ 5 milhdes**
US$ 1.140milhdes Uss USS$ 426,6 milhoes
217,6milhdes

Fonte: Dados compilados a partir dos Saff Appraisal Reports dos Projetos — Banco Mundial, vérios anos.
* Envolve, ainda, contrapartida dos beneficiarios: PCPR/PE no vaor de US$ 4,6 milhdes; PCPR/RN no valor de US$ 3,2 milhdes;
SIC/Cédulada Terrano valor de US$ 8,4 milhdes, e PD/A no valor de US$ 3,0 milhdes.

** O FUNBIO prevé a captacéo de recursos (doacéo) de outras fontes no valor de US$ 5 milhdes.
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2.2 - Insercéo nas Politicas do Governo e do Banco Mundial

Os Fundos andisados inserem-se de forma diferenciada nas politicas governamentais,
bem como nas politicas de seus financiadores ou doadores. Como mencionado, alguns 2o de
responsabilidade direta do governo federa, outros de governos estaduais e um Fundo — o

FUNBIO - encontra-se fora do ambito governamental, estando ligado ainiciativa privada.

Cinco Fundos — os PCPRs de PE e RN, o SIC/Cédulada Terra, o Funparand e o Alivio
a PobrezalPré-Rurd — est@0 inseridos nas politicas compensatérias do Banco Mundiad ao
processo de reformas edtruturais e de guste fiscad implementados no pais na Gltima década
Apesar do Brasil s ter assumido formamente um empréstimo para a adocéo de um programa de
guste estrutural de &mbito naciond a partir da crise financeira de 1998, desde o inicio dos anos
90 esse processo j& vinha ocorrendo a nivel estadual, com a introducéo de reformas financiadas
pelo Banco Mundia pautadas no receituario tradiciona de guste, incluindo privatizaches de
empresas publicas, reforma administrativa e guste fisca. Assm, os Fundos citados, de acordo
com os documentos de projeto (SARs-Saff Appraisal Reports), tém como principa objetivo o
divio a pobreza das comunidades rurais, na tentativa de minimizar a deterioracdo das condigdes
de vida no campo agravadas pelo gjuste.’ O Cédula da Terra, além disso, vincula-se & estratégia
do Banco Mundid de testar o modelo de reforma agréia via mercado (CAS-Country

Assistance Strategy,1997). Em termos das politicas governamentais, ainda de acordo com os

° O Staff Appraisal Report do PCPR do Ceard, por exemplo, afirma: “A introducdo de novo programa
monetério, o Plano Real, em julho de 1994, tem permitido atingir algum grau de estabilizagdo macroecondmica,
sendo forte o compromisso do governo com o sucesso do programa. Entretanto, existe amplo consenso de que
0 gjuste macroecondmico, no curto prazo, implica numa reducdo da oferta monetéria e dos investimentos
governamentais; taxas de justos elevadas; diminui¢do dos beneficios de assisténcia socia nas areas rurais;
eliminagdo dos subsidios financeiros para 0 setor agropecuario e, um aumento dos ja elevados indices de
desemprego rural e urbano; deterioracdo da pobreza rural e da situagdo nutricional dos pobres; uma onda de
faléncia nos empreendimentos rurais, queda no preco da terra e fortes demandas para resolver o problema da
dividaagréria(...) O impacto nos pobres rurais provavel mente serd muito grave e acfes de “ safety net” deverdo
ser tomadas rapidamente. E possivel que 0s ajustes macroecondmicos possam promover Crescimento
econdmico alongo prazo e seus beneficios sgjam ampliados para o setor rural. Entretanto, a experiéncia mostra
que programas focalizados, bem como politicas para 0 desenvolvimento socio-econdmico dos grupos sociais
pobres, se apresentem com complementos essenciais aos programas de gjuste...” - SAR, Brazil North East
Poverty Alleviation Program, State of Ceara, March 27, 1995, p.2.
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documentos de projeto, os PCPRs vinculam-se a0 Programa Comunidade Solidaria, o
Funparana e o Pré-Renda, inserem-se em Programas estaduai's especificos e 0 Cédula da Terra

integra a Politica Naciond de Reforma Agraia

O PED, o PAIC e 0 PADIC resultaram do processo de avaliacdo de meio termo pelo
Banco Mundia, dos Projetos em que esto inseridos - respectivamente PNMA, Planafloro e
Prodeagro - que apontou um desempenho muito agquém do esperado. O resultado dos
processos de negociacd com os governos federd e estaduais foi a criacdo de Fundos que
descentralizassem a execucdo de parte dos recursos dos Projetos, na tentativa de melhorar a
eficacia dos mesmos. Assm, tanto o PED, quanto o PAIC e o PADIC resultaram, por parte do
Banco Mundia, de uma politica de aumentar a efic&cia dos Projetos aravés de um modelo de
execucdo descentralizada caracterizado pelo repasse direto de recursos aos beneficiarios. Em
termos das paliticas governamentais, o PAIC e o PADIC tém como referéncia as medidas
corretivas a0 Polonoroeste definidas nos marcos do desenvolvimento sustentavel para a
Amazonia, que embasaram a defini¢do tanto do Planafloro quanto do Prodeagro. Além disso, os
documentos de projeto fazem referéncia a0 Programa Nossa Natureza (1998) e as diretrizes
ambientais da Condtituicdo de 1988. JA o PED vincula-se diretamente a Politica Naciona do
Meio Ambiente.

A docacdo de recursos para “Projetos da Sociedade Civil” dentro do Projeto
DST/AIDS | insere-se na percepcéo do Banco Mundid de que entidades da sociedade civil
organizada no Brasil tém maior capacitacdo, disponibilidade e eficiéncia para desenvolver acoes
junto a grupos de ato risco. Assim, aterceirizacdo de certas agdes do Estado através do repasse
de recursos para ONGs € parte da edratégia de aproveitar as vantagens comparativas
gpresentadas por estas organizagtes. O Banco Mundial, € bom sdientar, faz parte do UNAIDS
Joint United Nations Program on HIV/AIDS, e vem financiando em varios paises do mundo
programas como 0 DST/AIDS no Brasil. O governo brasileiro compartilha da percepcdo do

Banco sobre as vantagens oferecidas pela parceria com as ONGs via terceirizacdo de servigos




16

para 0 atendimento de grupos de dto risco. Em termos de politicas publicas, o Projeto
DST/AIDS é parte do Programa Naciona de Combate as Doencas Sexudmente Transmissiveis
e AIDS, que se apoia, para sua execugdo, no SUS-Sistema Unico de Salide (e posteriormente
no REFORSUS).

O FAP é parte do Programa de Pequenas Doacbes do Banco Mundia (Small Grants
Program), direcionado para paises de terceiro mundo. No Brasil, suas atividades vinculam-se
diretamente a politica de participacéo do Banco Mundid, tendo como foco de atuagéo o estimulo
a0 didogo e a gproximacao entre este, 0 governo brasileiro e a sociedade civil organizada. Trata

s, assim, de iniciativa direta do Banco, sem vinculo com qualquer politica piblicainterna.

O PD/A e 0 RESEX sdo parte do PPG7-Programa Piloto para a Protecéo das Florestas
Tropicals, que tem como objetivo contribuir para a conservacéo das florestas tropicais da
Amazdnia e da Mata Atlantica, bem como de seus ecossstemas associados, promovendo o
desenvolvimento socia e econdmico sustentével. No caso do Projeto RESEX haainda o objetivo
de modtrar a viabilidade das Reservas Extrativistas como modelo gpropriado de gerenciamento
socio-econbmico e ambiental a partir do aperfeicoamento dos conhecimentos tradicionais. Em
termos de politicas publicas, 0 RESEX insere-se na Politica Naciond Integrada para a Amazonia
Legd, tendo surgido no contexto da incorporagéo das Reservas Extrativistas ao Plano Naciona
de Reforma Agraria. Quanto ao PD/A, o foco especifico atribuido pelos doadores foi demonstrar
a viabilidade do desenvolvimento sustentavel daguelas regides a partir da participacdo e das
contribui¢des das populagdes locais. De acordo com os documentos de Projeto, o PD/A insere-
se ainda na Politica Naciond Integrada para 0 Desenvolvimento da Amazonia e nos Programas

Integrados para a Biodiversidade.

Findmente, o FUNBIO e o PROBIO surgiram no contexto das negociagOes entre o
governo brasileiro e o GEF-Global Environmental Facility, voltadas para dotar o Brasil de
estrutura indituciona e de capacidade financeira minimas para vidbilizar a implementacdo da
Convencdo da Diversidade Bioldgica no pais. O Programa Naciond da Diversidade Biolégica
PRONABIO constitui-se no marco de referéncia para ambos. O PROBIO constitui-se no ‘ brago
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governamental” do PRONABIO, responsavel pela redizacdo de estudos e diagnosticos que
conduzam a definicdo de uma politica naciona de biodiversdade. O FUNBIO foi criado para
atuar fora do aparato estatal, com o objetivo de gpoiar agdes demondirativas da possibilidade de

envolvimento do setor privado com os objetivos da conservacdo e uso sustentavel da

biodiversidade no pais.
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INSERCAO DOS FUNDOSNASPOLITICASDO GOVERNO E DO BANCO MUNDIAL

FUNDO | PERIODO OBJETIVO GERAL BIRD GOVERNO GOVERNO
DE FEDERAL ESTADUAL
VIGENCIA
PCPR/PE | 1996-2000 Combate a pobrezarura e suas CAS-1996 énfase no divio | Programa Comunidade -
consequéncias em PE, visando a pobreza no nordeste Solidaria-1995- projetos
garantir que os recursos alcancem os | (safety net) no contexto e ag0es de combate &
municipios e comunidades mais das paliticas pobreza rura e urbana
pobres. compensatlrias ao gjuste
econdmico e reformas
estruturais.
PCPR/RN | 1997-2000 Combate & pobreza rural e suas CAS-1997 énfase no divio | Programa Comunidade -
consequéncias no RN, através da a pobreza no nordeste Solidaria— 1995 —
provisdo de infra-estrutura, geracdo de | (safety net) no contexto projetos e acles de
renda, descentralizagdo, participagdo | das politicas de guste combate a pobreza rural
socia e aocagdo eficiente de €cond- mico erefomeas e urbana
recursos. edruturas
Cédula da | 1997-2000 Reduzir a pobrezano NE, atravésdo | CAS-1997 énfase no Politica de Reforma -
Terra acesso aterra e de investimentos contexto das politicas Agraia
complementares visando elevar seu | compensatorias ao guste
rendimento. Além disso, visatestar e | econdmico e as reformas
acelerar areforma agréria baseada no | estruturais e como projeto
mercado e baixar o preco daterra. piloto de modelo de refor-
ma agraria via mercado
FUNDAPAR | 1997-2000 Melhorar a qualidade de vida da Program of Target - Programa de
populacdo rura pobre, através do Interventions e Assentamento e
apoio a subprojetos de infra-estrutura | programas de divio a MangodaTerae
socia e de geragdo de renda agricolas | pobreza Programa Vilas Rurais
e ndo-agricolas que estimulem a - PR
economia local.
Alivio 1997 - 2000 | Alivio a pobreza pelo aumento de Reforma do Estado do RS - Programa Estadual
Pobr eza/ renda e acesso a servigos basicos - 1997 de Reforma Agréaria




19

FUNDO | PERIODO OBJETIVO GERAL BIRD GOVERNO GOVERNO
DE FEDERAL ESTADUAL
VIGENCIA
Pr6- para as comunidades rurais pobres e Programa
Renda Solidariedade — RS.
2000
PED 1994-1998 Estimular a adogdo de novas O Banco Mundia entende | Politica Naciond de -
estratégias para 0 enfrentamento dos | que um desenvolvimento | Meio Ambiente, a partir
problemas ambientais nas diferentes | sustentavel e economi- dos novos marcos do
regides brasileiras, conciliando camente eficiente no desenvolvimento
interesses econdmicos com Brasil depende de uma sustentavel
preservacéo ambiental . politica adequada de ma-
nejo dos recursos naturais.
PAIC 1997-1998 Apoiar projetos concebidos pelas Insere-se na nova geracao | Insere-se nas medidas Insere-se na
comunidades, visando i) melhorar as | de projeto “verdes’ do corretivas do necessidade de
condigdes de vida, emprego, rendae | BIRD lancadadurantea | Polonoroeste definidas redirecionar o
producdo e ii) fortalecer acidadania, | CNUMAD 1992, volta-da | nos marcos do processo de
aorganizacao social, a participacdo e | parao desenvol-vimento | desenvolvimento implementacéo do
a conservacdo ambiental. sustentavel, a sustentavel para Planafloro com base
descentralizacéo ea Amazonia no desenvolvimento
participacéo popular sustentado e
participativo.
PADIC 1998-1999 Apoiar, mediante financiamento Criado namesmaépoca | Insere-se nas medidas Insere-se na
direto as comunidades, aimple- do Planafloro, insere-se corretivas do necessidade de
mentagdo de pegquenos projetos na novageragéo de Polonoroeste definidas | redirecionar o
produtivos que gerem fortaleci-mento | projetos “verdes’ do Nos marcos do processo de
socia, que caracterigticas ecolégicas | BIRD, voltada para o desenvolvimento implementacéo do
e gue tenham caréter inovador e desenvolvimento sustentével para Prodeagro com base
demonstrativo para a geracéo e sustentével, paraa Amazobnia no desenvolvi-mento
difusdo de tecnologias de descentralizacdo e paraa sustentado e
desenvolvimento agro-ambiental. participacdo popular participativo.
Projetos |1993-1998 Potenciaizar agdes da sociedade civil, | O BIRD faz parte do Programa Naciona de -
da através do apoio a projetos, deforma | UNAIDS (Joint United DTSAIDS.
Sociedade a dar transparéncia e ressonancia Nations Program on
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FUNDO | PERIODO OBJETIVO GERAL BIRD GOVERNO GOVERNO
DE FEDERAL ESTADUAL
VIGENCIA
Civil socia aos esforgos comunitérios na HIV/AIDS). A paliticado
DST/AIDS luta contra a epidemia BIRD de estimular agdes
I de prevencédo e vigilancia
do HIV tem por base a
avaliagdo de que o custo
econdmico de agcoes
preventivas € inferior as
despesas com assisténcia a
salde. A terceirizagdo do
trabalho do Estado através
do repasse de recursos
para OSCs € parte central
dessa estratégia.
FAP 1998- * Apoiar iniciativas de organizagdes da | Insere-se na politica de Reflete estratégia de -
sociedade civil que visam o didogo e | participacdo do Banco interlocucéo e apoio a
umamaior colaboracéo entre trés Mundid. sociedade civil
setores. 0 governo, a sociedade civil e desenvolvido pelo
0 BIRD. Conselho da Comunidade
Solidaria e Ministérios.
RESEX 1995-1999 Melhorar o mangjo e aconservagdo | O Projeto esta vinculado a | Politica Nacional -
(1 contrato) | das florestas tropicais promovendo o | politica dos doadores do Integrada para a
desenvolvimento socia e econé-mico, | PPG7. Atende, ainda, as | AmazbnialLega; surge
e demonstrar a viabilidade das linhas gerais da politica também no contexto da
Reservas Extrativistas como modelo | ambiental do Banco incorporagdo das
apropriado de gerenciamento socio- | Mundid, administrador do | Reservas Extrativistas ao
econdmico e ambienta a partir do RTF. Plano Nacional de
aperfeicoamento dos conhecimentos Reforma Agréria
tradicionals.
PD/A 1995-1999 Contribuir para a conservacdo da O Projeto esta vinculado & | Politica Naciona -
(1 contrato) | Amazonia, da Mata Atlanticae de politica dos doadores do Integrada para o

SeUs ecossi stemas associ ados, bem

PPG7. Atende, ainda, as

Desenvolvimento da
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FUNDO | PERIODO OBJETIVO GERAL BIRD GOVERNO GOVERNO
DE FEDERAL ESTADUAL
VIGENCIA
como apoiar 0 desenvolvimento linhas gerais da politica Amazbnia e Programas
sustentavel dessas regifes a partir da | ambiental do Banco Integrados para a
participacdo e das contribuicbesdas | Mundia, administrador do | Biodiversidade.
populacdes locais. RTF.
PROBIO |1996-2001 Apoiar o governo federa na O Projeto esta vinculado as| Programa Nacional de -
concretizacdo deiniciativas de politicas do GEF réativas | Diversidade Biologica,
conservacao e uso sustentavel da a Convencéo da gue visa aimplementacéo
biodiversidade, identificando agOes Biodiverdidade. Atende, da Convencéo da
prioritérias, e estabelecer diretrizese | ainda, aslinhasgeraisda | Diversidade Bioldgica no
apoiar o governo federal e a sociedade | politica ambiental do Banco| Brasil.
civil natomada de decisdo sobre Mundia, responsive pda
politicas de conservacdo e uso implementagao/administrag
sustentével, propiciando a parceria &0 dos recursos.
entre os setores publico e privado na
execucao de projetos demonstrativos e
inovadores, edeproducio edvugacéo de
informegOes
FUNBIO |1995-2010 Contribuir para a conservacdo e o uso | O Projeto estavinculado | Programa Naciona de -
sustentavel da biodiversidade no a0 GEF e a Convencdo da | Diversidade Biologica
Brasil, em consonancia com o disposto | Divasdede BiddgcaAtende,

na Convencdo da Diversidade
Bioldgica

andg aslinhes gerais da
politica ambiental do Banco
Mundia, responsave pda
implementacdo
/administracéo dos
recursos.

* O FAP ndo tem data de término prevista. A andlise foi feita com base nos anos em que estd em operagcdo 1998/99. Por se tratar
de um Fundo que opera com poucos recursos e destinar-se a apoiar atividades especificas num curto periodo de tempo, 0 modelo de gestdo €
bastante simples. Neste sentido, varias das caracteristicas e questdes aplicadas a outros Fundos, agui ndo procedem.
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2.3 - Diversdade

Embora todos os Fundos que constam desse estudo tenham em comum o fato de serem
“fundos sociais e ambientais financiados ou administrados pelo Banco Mundid”, ha que se
destacar que, para dém deste perfil genérico comum, o trago mais marcante identificado por
esse trabaho € a diversdade de modelos que os caracteriza. Estes abrigam tanto origens, como

contextos e caracteristicas operacionais bastante diversas.

Uma diferenca marcante, por exemplo, se da entre os Fundos que tém origem em
empréstimos do Banco Mundia e aqueles provenientes de doagcBes multilaterais como o GEF e o
PPG7.

Dos financiados peo Banco Mundia, os Fundos com maior identidade entre s sfo
aqueles voltados para o divio a pobreza. Como foi salientado, estes tém como marco gera de
referéncia a criagdo de redes de protegdo socia (safety nets) enquanto componente obrigatdrio
das politicas de gugte fisca e de reforma estrutura, de forma a minimizar os efeitos negetivos do
gjuste sobre as populacdes pobres. No Brasil, os Projetos de Combate a Pobreza Rura no
Nordeste - PCPRs, em funcéo da experiéncia acumulada desde os anos 70, tém servido como
referéncia para 0 desenho de outros projetos de divio a pobreza no pais, como o Pré-Rurd
2000 e 0 Parand 12 Meses analisados nesse estudo. Entretanto, tém influenciado também o
desenho de projetos do Banco com foco ambiental onde buscam-se, em maior ou menor grau,
formas de descentralizagao e participagdo, como no caso do PED/PNMA, do PAIC/Planafloro e
do PADIC/Prodeagro. Apesar dessa fonte inspiradora comum, mesmo nesses Casos as
diferencas sdo expressivas, aé porque quando o desenho do Projeto é aplicado a contextos
edtaduais, regionais ou locais especificos, as relagbes sociais e 0 jogo de forcas entre os

diferentes atores impdem contornos diferenciados aos mesmos.
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Por outro lado, viu-se que os Fundos com origem em doagOes do PPG7 e do GEF,
partem de um contexto bastante digtinto, estando ligados fundamentamente a problemética
ambiental e as politicas em prol do desenvolvimento sustentével que se disseminaram a partir
Conferéncia das Nagbes Unidas para 0 Meilo Ambiente e 0 Desenvolvimento. Tém assm como
foco, a protecdo ao meio ambiente, sga em termos das florestas tropicais (PPG7), sga em
termos da biodiversdade (GEF). No caso dos Projetos do PPG7 - RESEX e PD/A, ha uma
proposta clara de privilegiar iniciativas comunitérias associadas a promogdo do aproveitamento
sustentavel dos recursos naturais, através de esquemas participativos de gestéo. Ja nos Projetos
do GEF- PROBIO e FUNBIO, cujo foco centra é a promocdo da conservacdo e uso
sustentavel da diversidade biologica, 0 esquema de gestéo é também participativo, mas estes ndo
tém prioritaria ou necessariamente como publico advo populagdes menos favorecidas e Sm

entidades diversas que possam contribuir para a biodiversdade naciond.

Considerando essas e outras diferencas que serdo analisadas ao longo do trabaho, pode-
se congatar que os Fundos andisados sfo bastante diversos entre si. E interessante mencionar
que heterogeneidade contrasta inclusve com algumas das premissas assumidas pelo termo
de referéncia do Banco Mundia que deu origem a esse trabalho. Relembrando, este termo de
referéncia indicava trés caracteristicas como semelhantes entre os Fundos, que seriam: i) gpoio a
iniciativas orientadas pela demanda (demand driven) ; ii) descentralizacdo das decisdes para 0

nivel locd; eiii) trandferéncia direta de recursos para entidades locais.

i) Iniciativas orientadas pela demanda - Para andisar a primeira caracteristica €
necessrio precisar, inicidmente, 0 que entende-se por demand driven, ja que encontram-se
interpretagdes variadas. Em aguns documentos do Banco Mundia, o conceito demand driven
parece estar restrito apenas as demandas vindas de "grupos de base”, ou sga, das populacdes
pobres e margindizadas (benefici&rios diretos). Entidades de assessoria e ONGs aparecem
classficadas, nesse caso, como agentes intermedi&rios que facilitam o dos ben€fici&ios
diretos aos recursos. O enfoque recente utilizado pelo Banco Mundid, contudo, atribui uma

interpretacéo mais abrangente ao conceito de demand driven , que passa a incluir tanto grupos
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de base, quanto OSCs em gerd (grupos de base, ONGs, movimentos sociais, entidades de

assessoria e representacso, entre outros). ™

Partindo da conceituacdo mais recente para a andise dos Fundos agqui enfocados,
verificarse que todos sdo demand driven, embora o tipo de OSC que formula a demanda dos
Fundos varie caso a caso. Mais diretamente ligados a grupos de base estariam 0s subprojetos
gpoiados pelos Fundos voltados para o divio a pobreza, como os PCPRs, 0 Funparang, o
componente alivio a pobreza do Pré-Rurd 2000 e o SIC/Cédula da Terra. Outros tém perfil
misto, tendo como missdo gpoiar tanto subprojetos gerados na base, quanto subprojetos
formulados por ONGs e outras entidades da sociedade civil. Neste caso estariam o0 PD/A, PAIC
e 0 PADIC. JaFundos como o PROBIO, o Projetos da Sociedade Civil/DST/AIDS | eo FAP,
caracterizam uma demanda de projetos el aborados basicamente por entidades da sociedade civil
organizada. Interessante mencionar que o FUNBI O, diferentemente dos demais, gpoia também
entidades do setor privado de médio e grande portes. Neste caso, tal como no PROBIO, o foco
principa que define a demanda é a &ea temética (biodiversidade), conjugando um publico avo

diferenciado.

i) Descentralizacdo das decisdes- Em relacdo a segunda caracteristica, embora todos
0s Fundos visem efetivamente algum tipo de descentralizago das decisdes, nem sempre
ocorre no nivel local. Muitas vezes esse carater de descentraizacdo esté ligado a criagdo de
edtruturas deliberativas onde os governos federd ou estadua compartilham seu poder de deciséo
com entidades da sociedade civil. Esse € o caso, por exemplo, do PAIC, PADIC, PD/A,
RESEX, FAP e do PROBIO, onde a instancia de decisio permanece a nivel estadud ou federa
mas, de formas diferenciadas, € compartilhada pela presenca, na estrutura deliberativa, de

entidades de representacdo de diferentes setores da sociedade civil organizada.

Além disso, cabe ressdtar que a descentralizacdo proposta no desenho dos Fundos é

extremamente diversa tanto no formato quanto em termos de sua “profundidade’. Alguns Fundos

% Interpretagéo atual do conceito demand driven fornecida por John Garrison, oficial de ligacéo
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contemplam a descentralizacdo tanto da deliberagcéo sobre 0 uso dos recursos, quanto da gestéo
financeira dos mesmos. Outros se restringem a descentraizar as decisdes sobre o uso. Ha ainda
0S gue propdem apenas a descentralizacdo da execucdo dos subprojetos, mantendo centraizadas
tanto a estrutura deliberativa, quanto a adminigtrativa. Findmente, € importante mencionar que o
desenho de descentralizagdo proposto nos documentos de Projeto, nem sempre é efetivado na

prética, como sera melhor analisado no capitul o das conclusdes.

i) Transferéncia direta de recursos - Uma caracteridica efetivamente comum a
totalidade dos Fundos andisados € o fato destes ndo serem oS executores diretos dos
subprojetos  financiados'administrados pelo Banco Mundid. As atividades previstas sfo
redlizadas através do gpoio a subprojetos definidos pelas entidades (ou municipios) proponentes
elegivels, e selecionados a partir de critérios pré-estabel ecidos. Os Fundos, assm, descentralizam
a execucao, repassando 0s recursos para as entidades com subprojetos aprovados. A Unica
excecdo a esse modelo é o RESEX. Nesse caso, apesar das prioridades de aocacdo dos
recursos do Fundo serem definidas com a participac@o das associages locais, néo ha formulacio
de subprojetos e a contratagdo das atividades é feita diretamente pelo érgdo executor, ou sga o
CNPT, embora as associacOes executemn as aividades como no caso dos subprojetos

formulados pelas OSCs nos outros Fundos.

Poderiamos dizer que isso confere a totalidade dos Fundos um perfil associado a
demanda. Nos demais financiamentos do Banco Mundia aos governos estaduais ou ao governo
federal, ao contrario, estes Ultimos S0 0s responsdveis diretos pela execucdo dos Projetos
gpoiados, caracterizando, assm, um perfil associado a oferta. Nestes casos, 0S governos
recorrem, em geral, & execucdo direta pea méguina edtatad ou a contratacdo de servicos

terceiros, para a execucdo de atividades previstas.

O Projeto DST/AIDs | exemplifica bem essa distingdo. A execucdo da maior parte de
seus componentes € de responsabilidade direta dos governos federal e estaduais. Estes geram

BIRD/ONGs.
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uma oferta de servicos paraaredizacdo das atividades previstas, que séo implementados através
de hospitais, |aboratorios e secretarias governamentais ou via a contratacdo de entidades diversas
(empresas, ONGs, consultores individuais, universidades, etc). Entretanto, como mencionado
anteriormente, 0 governo e o Banco Mundia optaram pela descentralizaco, via parceria com
OSCs, da execucdo de uma parte do Projeto DST/AIDs I, vinculada & populagdo de maior
risco. Para isso foi criada a linha de Projetos da Sociedade Civil executados por OSCs
enquadrada nesse trabaho como Fundo. A implementacdo das atividades previstas por este
Fundo é redlizada através de editais de convocacdo de subprojetos, que sdo apresentados e
executados pelos proponentes considerados degiveis. O Projeto DST/AIDS | contém, portanto,
as duas opgles. a gestéo centrdizada, caracterizada pela dtica da oferta e a gestéo
descentralizada caracterizada pela Gtica da demanda. As OSCs estéo presentes nas duas
modaidades. Na primeira elas aparecem como prestadoras de servigos. Na segunda como
executoras de subprojetos por elas demandados. E importante mencionar, contudo, que em
nenhum dos casos as OSCs participam em ingténcias deliberativas responsavels pela definicéo da
edratégia ou da definicio das prioridades do Projeto. **No primeiro caso respondem a uma
oferta pré-definida. No segundo formulam demanda dentro de um elenco de prioridades também
pré-definidas. No primeiro caso ha centrdizacdo da gestdo e da execucd. No segundo

permanece a centralizago da gestao, mas hé descentralizacio da execuczo.

Outra caracteristica comum identificada no desenho de todos os Fundos andisados é a
intencdo de estimular experiéncias participativas. O grau de participacéo proposto, bem como a
efetividade dos espacos de participacéo implementados variam enormemente entre os Fundos. O
gue se quer resdtar, contudo, € a existéncia de uma intencdo expressa hos documentos de

projeto afavor de estruturas participativas.

" Na Comissfo Nacional de AlDs, as OSCs contam com 5 cadeiras, porém a Comissdo é umainstancia
externa ao Projeto e seu carater é apenas consultivo. No caso do AIDS 11, as OSCs foram chamadas a opinar
sobre seu desenho.

12 Como sera visto nas conclusBes desse trabal ho, esse fato motivou, na avaliagio de final de Projeto,
a manifestacdo das OSCs de que ndo adiantaria apenas haver repasse de recursos para promover a
participacdo efetiva. Seria necessario que se promovesse também a participagéo na gestéo, de forma a que a
sociedade civil pudesse ser participe das orientagdes das politicas publicas.
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A tabela 5 gpresenta a classificacdo por Fundos, considerando as trés caracteristicas
Citadas:




TABELA S
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CLASSIFICACAO COMO FUNDOS SOCIAISE AMBIENTAIS APOIADOS PEL O BANCO MUNDIAL

FUNDO ORIGEM PAPEL PRINCIPAIS DIRECIONADO REPASSE DE | DESCENTRALIZAGCAO DAS
DOS DO BENEFICIARIOS PELA DEMANDA? RECURSOS DECISOESPARA O
RECURSOS BIRD P/ NiVEL LOCAL?
ENTIDADES
LOCAIS?
PCPR/PE | Empréstimo Hnendedor | Populacfes de baixa SIM SIM EM TERMOS
BIRD e renda do meio rural de Subprojetos Para Apesar de atuar sobretudo
Contrapartida Pernambuco que apresentados por associagesde | com o PAC (estadual) possui
Governo exercem atividades associagdes comunitarias | benefici&rios algumas experién-cias de
Estadud e produtivas de pequeno legdizadas FUMAC e FUMAC-P, com
Municipios porte. descentralizacdo para
Conselhos Municipais.
PCPR/R | Empréstimo Hnendedor | Populagtes de baixa SIM SIM SIM
N BIRD e renda do meio rura do Subprojetos Para Para os Conselhos Municipais
Contrapartida Rio Grande do Norte apresentados por associagbesde | do FUMAC.
Governo Esta- gue exeroam aividedes associagdes comunitarias | beneficiarios
dd eMundpios produHivas de pequeno porte legdizadas
Cédula da | Emprésimo Firendedor | Trabalhadores rurais SIM SIM/NAO NAO
Terra BIRD e sem terra e produtores | SIC- subprojetos SIC- paraas SC-amborano dessnho do Prgeo
Contrapartida rurais de baixa renda apresentados por associacfes de | edgaprevidaadesoantrdizacéo
Governo gue ndo possuam terra | associacBes comunitarias | beneficiérios; via | paracsConsdhosMunidpas
Estadud e suficiente paraprover a | SAT- associagies doagéo gaantemente D em MG eestém
Municipios subssténcia da familia apresentam propostade | SAT- ndo h4 dgumardevandanageséo.
dos estados da comprade terra transferénciade | SAT- getforedizadainteydmente
BA,CEMA MG e PE. recursos para os | anivd estadud; mesmo nacompra
beneficiarios, detaraas assodagies parecemvir
operacdo de desampenhando pepd sscunddio.
crédito.
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FUNDO ORIGEM PAPEL PRINCIPAIS DIRECIONADO REPASSE DE | DESCENTRALIZACAO DAS
DOS DO BENEFICIARIOS PELA DEMANDA? RECURSOS DECISOES PARA O
RECURSOS BIRD P/ NIVEL LOCAL?
ENTIDADES
LOCAIS?
Funparand | EMPRESTIMO | Finendadar | Pequenos produtores SIM SIM SIM
BIRD e agricolas rurais, de Subprojetos apresentados | Para as Para os Consalhos Municipais
Contrapartidas subsisténcia ou voltados | por produtoresindividuais | associacdes de
Estaduais e para 0 mercado, ou coletivos, organizados | produtores
Municipas pescadores artesanaise | em grupos formais ou legdizadas. No
comunidadesindigenas. | informais. caso de
propostas
individuais ou
comunitérias, 0s
recursos séo
geridos pela UT.
Alivio EMPRESTIMO | Finendador | Produtores agricolas SIM SIM EM TERMOS
Pobr eza/ BIRD + rurais de baixa renda, Subprojetos apresentados | Para os O componente Alivio a Pobreza
Pro-Rural | Contrapartidas pescadores artesanaise | por produtores individuais | produtores N&o possui autonomia
2000 Estaduais e comunidades indigenas. | ou coletivos, organizados | selecionados. administrativa em relacdo ao
Municipas em grupos formais ou Pr6-Rural 2000, assm a gestdo
informais efeitaanivel estadual.
Entretanto, os Conselhos
Municipais tém a funcéo de
assessorar as Prefeituras no
enquadra-mento dos subprojetos
parao Pr6-Rura e de avaiar o
desempenho do programa a
nivel loca. *
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FUNDO ORIGEM PAPEL PRINCIPAIS DIRECIONADO REPASSE DE | DESCENTRALIZACAO DAS
DOS DO BENEFICIARIOS PELA DEMANDA? RECURSOS DECISOES PARA O
RECURSOS BIRD P/ NIVEL LOCAL?
ENTIDADES
LOCAIS?
PED Empréstimo Hrendedor | Estados e municipios SIM SIM SIM
BIRD e elegivels, em parceria Prefeituras municipais Para os Do nivel naciond para os
Contrapartida com grupos e entidades | s80 os principais municipios. estados e municipios, mas ndo
dos governos da sociedade civil proponentes de para a sociedade civil em S.
estaduais e envolvidos na execugdo | subprojetos, que devem
municipios. de subprojetos. ser definidos com a
participacdo da
sociedade e das
comunidades locais.
PAIC Empréstimo Hrnendedor | Agricultores de baixa SIM SIM EM TERMOS
BIRD, renda, comunidades Os subprojetos sdo Para as N&o ha descentralizacdo de
Contrapartida indigenas, seringueiros, | apresentados por entidades decisdes para o nivel local, mas
do governo pescadores e ribeirinhos. | cooperativas, sindicatos, | proponentes sim uma estrutura de gestéo
federa e do associacles de selecionadas regiona que conta.com a
governo produtores e ONGs de participagao da sociedade civil.
estadua de assessoria ao movimento A Comisséo Déliberativa, que
Rondbnia indigena, ONGs possui composiGéo paritaria
ambientaistas e governo/sociedade civil, é
federagcOes responsavel pela definicdo da
empresariais. edtratégia do Fundo e pela

aprovagao de projetos.
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FUNDO ORIGEM PAPEL PRINCIPAIS DIRECIONADO REPASSE DE | DESCENTRALIZACAO DAS
DOS DO BENEFICIARIOS PELA DEMANDA? RECURSOS DECISOES PARA O
RECURSOS BIRD P/ NIVEL LOCAL?
ENTIDADES
LOCAIS?
PADIC Empréstimo Hrendedor | Agricultores de baixa SIM SIM EM TERMOS
BIRD, renda, comunidades Os subprojetos séo Paraas N&o h& descentraizacdo de
Contrapartida indigenas, extrativistas, | apresentados por entidades decisfes para o nive local, mas
do governo ribeirinhos e populagdes | cooperativas, sindicatos, | proponentes sim uma estrutura de gestéo
federa edo radicadas no entorno de | associagOes de selecionadas estadual que contacom a
governo Unidades de produtores e ONGs de participacdo da sociedade civil
estadua de Conservacao. intermediacdo. organizada. A Camara
Mato Grosso Deliberativa, responsavel pela
aprovacéo de subprojetos e
pela avaliacdo do desempenho
do PADIC e do Grupo
Técnico, possui composi¢ao
paritéria governo/sociedade
avil.
Projetosda | Emprétimo Firendiecor | Popuiago demeior fisoau | g M NAO
Sodedade | BIRD e wungailidedeaAlDse ONGseoLrasanidedesda Paraas atidades No Prgjeto DST/AIDS emboraa
Civil/ Contrgpartica oultras doencas sxudmente iedededivil smfirs proponentes ggédacatrd etgaacagoda
DST/AIDSI | govemno federd trangmissvas tascomo Iurativos dirdamente Hedonados Coordenecgo Nedord de
prodtitutas, homossexuas : . DST/AIDs ha trandferéndae
. L vincuadss ou néo aguposde
uLaicsdedrogesingavas beee, quetrabdhem ra controle derecursos pdosedadose
meninosderug dc. ~ A A munidpios NosPgeosda
prevencéo eassgéndaa : A
popUlacies derisco de SmmleO\nl(apamder?b
DSTHIV/AIDsfomdamos C0mo FLdh), cortchy, agetZo
abprojetos S oonoantrano nive federd.
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FUNDO ORIGEM PAPEL PRINCIPAIS DIRECIONADO REPASSE DE | DESCENTRALIZACAO DAS
DOS DO BENEFICIARIOS PELA DEMANDA? RECURSOS DECISOES PARA O
RECURSOS BIRD P/ NiVEL LOCAL?
ENTIDADES
LOCAIS?
FAP Doacéo BIRD | Doador Entidades da sociedade | SIM SIM EM TERMOS
civil organizada, As entidades da Para as N&o ha descentralizacdo de
incluindo associacoes sociedade civil entidades com decisfes para o nive local, mas
comunitérias, organizada formulam subprojetos sim uma estrutura de gestéo
Movimentos sociais, subprojetos selecionados gue conta com a participagdo
sindicatos, ONGs, etc da sociedade civil organizada.
Cabe ao Comité de Sdlecéo, de
composi¢ao tripartite BIRD,
governo e soc. civil, adecisdo
sobre 0 apoio a subprojetos.
RESEX Doagéo: Adminigtr | Seringueiros e SIM NAO SIM
RTF e ador do populagbestradicionais | As prioridades séo Osrecursos séo | As atividades s20 definidas a
Comunidade RTF de Reservas definidas em conjunto administrados partir de plangjamento
Europég; Extrativistas da com as comunidades das | pelo CNPT participativo anud.
Contrapartida Amazbnia. .Reservas Extrativistas O desenho do RESEX pauta-
do governo Se no conceito de gestéo
brasileiro compartilhada
PD/A DOACAO: Adminis- | ONGs e comunidades SIM SIM EM TERMOS
RTF, trador do | locais compostas por Subprojetos formulados Para as N&o ha descentralizacdo de
Comunidade RTF produtores de baixa tanto por comunidades entidades decisdes para o nivel local, mas
Européiae renda, extrativistas e locais, quanto por ONGs. | executorasdos | sim uma estrutura de gestéo
Governo comunidades indigenas subprojetos. gue conta com a participacdo
Aleméo organizadas em da sociedade civil organizada.

associagoes nas regides
da AmazoniaLega eda
Mata Atlantica

O desenho do PD/A pauta-se
na co-gestdo com as redes
Mata Atlanticae GTA.
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FUNDO ORIGEM PAPEL PRINCIPAIS DIRECIONADO REPASSE DE | DESCENTRALIZACAO DAS
DOS DO BENEFICIARIOS PELA DEMANDA? RECURSOS DECISOES PARA O
RECURSOS BIRD P/ NIVEL LOCAL?
ENTIDADES
LOCAIS?
PROBIO |DOACAO GEF|Implement | Ingtituigdesdeensnoe | SIM SIM EM TERMOS
a pesquisa, 6rgéos de Um dos componentes do | Para as entidades | N&o ha descentralizacéo de
dor/admini | gestéo ambiental e de PROBIO envolve a executoras de decisbes para o nivel local, mas
strador recursos naturais, apresentacéo de subprojetos sim uma estrutura de gestéo
empresas privadas, subprojetos por OSCs. gue conta com a participagaéo
ONGs ambientalistas e da sociedade civil. A insténcia
movimentos sociais. méxima deliberativa do
PROBIO é a Comissdo
Coordenadora, que possui
representacdo paritaria
governo/sociedade civil.
FUNBIO |DOACAO Implemen- | OrganizagOes privadas, | SM SIM EM TERMOS
GEF tador/admi | com ou sem fins O FUNBIO operacom a | Para as entidades| O FUNBIO opera fora do
nisrador | lucrativos, ONGs, apresentacdo de executoras de aparato governamental. Sua
cooperéativas e subprojetos por OSCs subprojetos instancia maxima de decisdo é o
associagoes legamente | sem fins lucrativos, Consaho Deliberativo,
congtituidas e entidades | cooperativas, associagdes composto por membros dos
publicas (desde que em | de produtores e empresas setores privado, académico,
associagdo com as privadas. ONGs, aém do governo
primeiras). em minoria

Nota *: Este procedimento do Pré-Rural esta passando por umarevisdo. A partir de setembro de 1999 foi definida a participacdo dos conselheiros
do Orgamento Participativo(OP) nos Conselhos Municipais e a Assembléia estadual do OP passa a influir sobre a defini¢do de prioridades, dentro das

linhas de apoio do Pro-Rural.
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2.4 - Caracteristicas Operacionais

Em termos das caracteristicas operacionais definidas nos Staff Appraisal Reports,
manuais operativos e demais documentos afins dos Fundos, também ha grande diversdade. A
tabela 6 mostra agumas das caracteristicas que deveriam integrar cada um dos Fundos

andisados.

O vdor maximo do apoio permitido aos subprojetos talvez sga a caracteristica mais
discrepante entre os Fundos, variando de US$ 4 mil, no caso do componente divio a pobreza do
Pré-Rurd 2000, até o caso do FUNBIO onde ndo ha fixacdo de limite superior, mas registra-se
0 gpoio a subprojetos de US$ 6 mil a cerca de US$ 500 mil. O tipo de atividades financiaveis
também é bagtante varidve, na medida em que vincula-se aos objetivos gerais de cada Fundo,
incluindo estudos, diagnosticos, pesquisa aplicada, prevencdo e asssténcia, atividades produtivas,

infra-estrutura, regularizaco fundiaria, organizacdo comunitéria, treinamento, entre outras.

Em termos de contrgpartidas exigidas, registram-se Fundos. i) sem quaquer tipo de
exigéncia; i) cujo percentua de contrapartida varia de acordo com o vaor do gpoio; e iii) que
chegam a solicitar 50% de contrapartida como condi¢do de apoio. O mais comum, entretanto, é
a exigéncia de contrapartida variar entre 10 e 30%. As despesas em gera sdo agquelas
consideradas degiveis peo Banco Mundia, muito embora o leque de despesas de cada Fundo
também varie de acordo com seus objetivos. Em gerd as despesas consderadas eegives
incluem: atividades produtivas, custeio; servigos socials, treinamento e capacitacéo indituciond;
assigténciatécnica; producdo e divulgacdo de materias, etc. Despesas consderadas indegivels
de acordo com as hormas mundiais do BIRD incluem: compra de terras, pagamento de impostos

(inclusive de encargos sociais) e produtos toxicos. Em gera os Fundos ndo contemplam o “gpoio
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ingtitucional” a OSCs, embora a defini¢ao deste termo varie de Fundo a Fundo. ** Figuram como
excegles a regra, 0 PD/A e o RESEX, onde as redes da sociedade civil que acompanham a
implementacdo desses Fundos (GTA, RMA e CNS) recebem um gpoio indituciona para

participar e para monitorar sua execucao.

Trés Fundos ndo prevéem fornecimento de assisténcia técnica, o PROBIO, o FUNBIO e
0 FAP. O principal fornecedor de servigos de assisténcia técnica previsto nos documentos de
Projeto € a EMATER, embora também conste a op¢éo de assisténcia de agentes privados, tanto
empresas como ONGs e, em menor escala, de agéncias multilaterais (11CA). Em alguns casos a
assgténciatécnica € fornecida ou contrateda diretamente pelo Fundo, em outros fica a critérios

dos beneficiarios.

Findmente é interessante observar que a maor parte dos Fundos ndo prevé a

disseminacdo de resultados. As excegfes sdo o0s Projetos RESEX, PD/A e PCPR/PE

3 Por exemplo, em alguns Fundos se permite o pagamento de alugueis e salrios plenos (que alguns
consideram um apoio institucional ), enguanto em outros ndo se permite cobrir estes gastos.
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TABELA 6 - CARACTERISTICAS OPERACIONAIS

FUNDO NUMERO TOTAL VALOR VALOR MEDIO VALOR E TIPO ATIVIDADES ENTIDADES DESPESAS
SUBPROJETOS | MAXIMODO | SUBPROJETCS CONTRAPARTIDA ANANCIAVEIS ELEGIVEIS ELEGIVEIS
FINANCIADOS APOIO (US$) FINANCIADOS BENEACIARIOS

PCPR/PE 1997/98 50 mil US$ 36,7 mil de 10 a25% Infra-estrutura, Associagbes Obras, equipa-
PAC: 552 (trabalho, atividades comunitérias mentos, imple-
FUMAC: 39e equipamentos e produtivas e legalizadas mentos agricolas,
FUMAC-P. 17 recursos sociais material de cons-
subprojetos financeiros) trucdo, servicos,

assisténciatécnica
elegalizacdo das
associagoes.

PCPR/RN 50 mil de10a25% Infra-estrutura, Associagbes Obras, equipa-

(trabalho, atividades comunitérias mentos,
equipamentos e produtivas e legalizadas implementos agri-
recursos sociais colas, material de
financeiros). construcao, servi-
¢Os, assisténcia
técnica e despesas
com legalizacdo das
associagdes

Célulada 1997/98 11,2 mil 5% SIC -infra SIC- associacdes SIC- obras,

Teara (trabalho, materiais | estruturae legalizadas de trab. equipamentos,
SAT eSC 222 € recursos atividades ruraissemterraeprod. | materiais, servicose
subprojetos financeiros) produtivas rurais de baixarenda; assisténciatécnica

SAT- comprae via doagéo. SAT- bensiméveis
registro deterra SAT- ndo ha rurais (terra)
em areasrurais transferénciade
recursos para os
beneficiarios; operacéo
de crédito.
Funparana 1908/99 6 mil Cercade 16% Infra-estrutura Asociagfesdepeguenos | Bens, materiais,
(recursos social, mangjo de | produtoresagricolas iNsuMos, servigos e
cercade US$ 18 financeiros) recursos na-turais | legdizadss Nocasode mé&o de obra.
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FUNDO NUMERO TOTAL VALOR VALOR MEDIO VALOR E TIPO ATIVIDADES ENTIDADES DESPESAS
SUBPROJETOS | MAXIMODO | SUBPROJETCS CONTRAPARTIDA ANANCIAVEIS ELEGIVEIS ELEGIVEIS
FINANCIADOS APOIO (US$) FINANCIADOS BENEACIARIOS
milh&es foram eativida-des propodasindividuaisou
desembol sados produtivas comunitarias, osrecursos
para subprojetos no voltadas para sogeidospdaUT.
periodo geracdo rendae
modernizacdo
agricola
Alivio 1997/99 Individual: N&o haexigénciade | Infra-estrutura Pequenos produtores Obras,
Pdorezal R$4 mil contrapartida social basicae rurais, comunidades equipamentos,
Pro-Rurd cercade US$ 16,5 coletivo: gerac@o derenda | indigenas e pescadores | bens, materiais,
milh&es foram R$ 40 mil para (melhoriadas artesanais que atendam | servicos e mao de
desembol sados todo o periodo atividade produ- aos critérios de obra
para subprojetosno | do Projeto. tivasexistentese | elegibilidade definidos.
periodo inclusdo de no-
vas atividades
produtivas)
PED 1994/98 US$3milhdes | US$956 mil por | 30% dosestadose | Varidvel deacordo | InstituicBes, agéncias, | Bens(inclusive
por estado, estado 10% dos municipios | com aregido. Em organizagdes publicase | veiculos, terrenose
90 subprojetos distribuidos sem percentual fixo | suamaioria, as privadas, através dos imoveis),
Nno Maximo por paraos ativi-dades Programas Estaduais. equipamento,
6 subprojetos. beneficiarios(recurs | financia-das Para serem elegiveisos | materia
Sem limitefixo osfinanceirose foram: uso Estados devem atender | permanente,
paraos outros recursos sustentavel dos acritériosambientais material de
subprojetos. mensuraveis recursos natu-rais, | pré-estabalecidos. €onsumo, servicos
economicamente) capacitacdo e e consultorias.
organizagcéode
produtores.
PAIC 1997/98 R$ 150 mil R$ 69,7 mil Variadeacordo com| Atividades Entidades de repre- Obras e instal agoes;
aatividade produtivas, sentacgdo dos bene- material de
146 subprojetos financiada: 20% sociais, ficiarios (associagoes, €ONSUMO, Servicos
para atividades ambientaise de cooperativas, deterceiros,
produtivas, sociais infra-estrutura. sindicatos e equipamentos e
edeinfra-estrutura; federagtes). material

el10% paradividades

Subprojetos ambien-

permanente.
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FUNDO NUMERO TOTAL VALOR VALOR MEDIO VALOR E TIPO ATIVIDADES ENTIDADES DESPESAS
SUBPROJETOS | MAXIMODO | SUBPROJETCS CONTRAPARTIDA ANANCIAVEIS ELEGIVEIS ELEGIVEIS
FINANCIADOS APOIO (US$) FINANCIADOS BENEACIARIOS
ambientas(trabalho tais e indigenas podem
einfra-estrutura) ser propostos por
ONGs, com anuéndiados
bendfid&ios
PADIC 1997/98 R$ 150 mil R$ 110 mil Variaentre10 a Atividades Entidades de repre- Obras e instal acGes,
30%, de acordo com | produtivas, sentacédo dos benefi- material de consu-
191 subprojetos aatividade sociais, ciarios (associacoes, mo, servigos de
financiada. ambientais e de cooperativas, sindica- terceiros, equipa-
(bens materiaise infra-estrutura. tos e federacgdes). mento e material
recursos humanos) Subprojetos ambien- permanente, des-
tais eindigenas po-dem | pesasde viagem.
Ser propostos por
ONGs.
DST/AIDS 1993/98 US$ 100 mil US$42,1 mil N&o hdexigénciade | Intervencdo com- | ONGseoutras Equipamentos,
por ano, por contrapartida. portamental, entidades da sociedade | suprimentos,

444 subprojetos entidade, informag&o, pré- civil semfinslucrativos | prestacéo de
podendo vencdo e assistén- | quetrabalham na Servicos,
envolver até 3 ciaaspopulacdes | prevencdo e assisténcia | consultoria,
projetos.* atingidas pela as DST/HIV/AIDs. treinamento e

DST/HIV/AIDS; material de
desenvolvimento divulgacéo.
ingtitucional das
entidades
executoras.
FAP 1998/99 USH 5 mil US$ 3,7 mil 50% Seminérios, AssociacOes Né&o hareferéncia
(ndo ha pesquisa aplica- comunitarias, ONGs, nos documentos
23 subprojetos especificagdo do da, treinamento, movimentos sociais, disponiveis
tipo de articulagdo, sindicatos, associagbes
contrapartida) producéo de profissionais, entre
materiais de outras OSCs.
divulgacdo, e
disseminagéo.
REEX - N&o ha - N&o hadexigénciade | Regularizacdo Osrecursos séo Bens,
formulagdo de contrapartida. fundidriadas administrados pelo eguipamentos,
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FUNDO NUMERO TOTAL VALOR VALOR MEDIO VALOR E TIPO ATIVIDADES ENTIDADES DESPESAS
SUBPROJETOS | MAXIMODO | SUBPROJETCS CONTRAPARTIDA ANANCIAVEIS ELEGIVEIS ELEGIVEIS
FINANCIADOS APOIO (US$) FINANCIADOS BENEACIARIOS
subprojetos; Resex, gerencia- CNPT, ndo havendo material de
as atividades mento ambiental, | transferénciade construcao,
sdo definidas a organizagéo recursos paraOSC. As | assisténciatécnica,
partir de comunitéria, infra- | populagdes alvo sdo prestacédo de
planejamento estruturasocial e | gruposextrativistasde | servicos, viagense
participativo ativida-des 4 RESEX daAmazbnia | despesas correntes.
anual, sem ligadasa (Chico Mendes, Alto
valor limite por producdo e Jurug, CgaieRioOuo
atividade. comercializaggo. Preo).
PD/A 1995/99 Pequenos US$ 137,3 mil A contrapartidade | Preservacéo, OSCssem fins Obras,
projetos — até acordo comovalor | conservagdo e lucrativos, equipamentos,
134 subprojetos US$ 20 mil; do apoio: até US$ recuperagao cooperativas e suprimentos,
45mil -10%; de US$ | ambiental, mangjo | associacdes de servicos de
Médios e 45 a 80 mil —20%; florestal, mangjo pequenos produtores consultoria e custos
grandes— até acimade US$80 mil | derecursos gue atendam acritérios | administrativos
US$ 210 mil — 30%. (recursos aquéticos e de elegibilidade pré- (parcid mente).
humanos e sistemas definidos.
financeiros, equipa- | agroflorestais.
mentos e maaid
pamenente).
PROBIO 1996/99 R$ 500 mil R$ 417,9 mil Minimo de 25% Estudos, InstituicBes de ensino e | Bens, obras civis,
diagndsticos e pesquisa, 6rgaos de consultoriae
23 subprojetos (recursos preparacdo de gestéo ambiental e de despesas correntes.
(considerando financeiros, workshops por recursos naturais,
apenas o recursos humanos biomas, bem como | empresasdeiniciativa
componente B) ou materiais, além o0 monito-ramento | privada, ONGs
deoutrosrecursos | daimplementacdo | ambientalistase
mensuraveis das estratégias movimentos sociais.
economicamente) definidas; pes-
quisaaplicadae
desenvolvimento
de projetos

demonstrativos.
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FUNDO NUMERO TOTAL VALOR VALOR MEDIO VALOR E TIPO ATIVIDADES ENTIDADES DESPESAS
SUBPROJETOS | MAXIMODO | SUBPROJETCS CONTRAPARTIDA ANANCIAVEIS ELEGIVEIS ELEGIVEIS
FINANCIADOS APOIO (US$) FINANCIADOS BENEACIARIOS

FUNBIO 1996/99 Variade R$ 220 mil 25% em média Atividades de Empresas privadas,
~ . Bens, obras,
acordo com o conservagao e OSCssem fins consultoria e
16 subprojetos edital —em (recursos uso sustentavel lucrativos, coopera-
vz . : - . T despesas correntes.
gera ndo ha financeiros, dabiodiver- tivas e associacOes de
limite m&ximo recursos humanos sidade, pesquisa | produtores. Entidades
pré- ou materiais, além aplicada, andlisee | publicas, desde que em
determinado. de outrosrecursos | estudo de associagdo com as
mensuraveis politicas, primeiras. Cada Edital,
economicamente) disseminagdo de entretanto, pode definir
experiéncias. prioridades especificas.

Nota: * No AIDS 1, o valor méaximo financiado foi reduzido para R$ 50 mil/ano.
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TABELA 7 - SISTEMAS DE ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO DOS SUBPROJETOS

ASSISTENCIA TECNICA PREVISTA SISTEMA DE AVALIACAO DO FUNDO SISTEMA DE DISSEMINACAO
PREVISTO MONITORAMENTO RESULTADOS
SUBPROJETOS PREVISTA
TIPOE QUEM CONTRATA SM OUNAO FREQUENCIA
VALORPREVISTO E PRESTA E QUETIFO
PCPR/PE Tipo: preparagéo e Contrata: UT, CMse SIM A UT eosCMs Sm
implementagdo de associagdes i) estudo de i) anual realizam o monitora- A responsabilidade é do Pré-
subprojetos beneficiérias. desempenho fisico; mento dos subprojetos | Rural. Nao hainformacéo de
Vaor: 2% do valor do Presta: Pré6-Rural, CMs | ii) avaliagdo de meio ii) meio do FUMAC e FUMAC-P. como vem sendo
subprojeto. e prestadores de termo; Projeto No caso dos implementada.
Servigos. iii) avaliacdo de iii) ao fina do subprojetos PAC a
impacto Projeto. responsabilidade é
exclusivamente da UT.
PCPR/RN Tipo: preparagéo e Contrata: UT SIM A UT eosCMs N&o
implementacao de Presta: FETARN, ONGs | i) estudo de i) anual realizam o monitora Apesar de ndo prevista, vem
subprojetos do FOCAMPO elICA. | desempenho fisico; mento dos subprojetos | sendo realizadapela
Valor: 2% do valor do ii) avaliacdo demeio ii) meio do FUMAC e FUMAC-P. FETARN e Ongs, através de
subprojeto. termo; Projeto No caso dos eventos de disseminacao es-
iii) avaliacdo de iii) ao fina do subprojetos PAC a taduais eregionais.
impacto Projeto. responsabilidade é
exclusivamente da UT.
CéduladaTerra| Tipo: fortalecer a Contrata: UT e SIM A responsabilidade N&o
capacidade de associacles de i) estudos especificos | i) sem pelo acompanhamento | Entretanto, o Ministério da
plangjamento e beneficiarios periodicidade dos subprojetos é da ReformaAgréaria
implementac&o das Presta: UT e prevista UT, que utilizaum disponibiliza nainternet
associagdes prestadores de servicos | ii) avalicdo deimpacto | ii) anos1, 2, 5, sistemainformacional informac@es sobre o Projeto.
beneficiarias 10e20. para cadastro de

informagBes eredliza
avaliacdo fisicaanual .
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ASSISTENCIA TECNICA PREVISTA SISTEMA DE AVALIACAO DO FUNDO SISTEMA DE DISSEMINACAO
PREVISTO MONITORAMENTO RESULTADOS
SUBPROJETOS PREVISTA
TIPO E QUEM CONTRATA SM OUNAO FREQUENCIA
VALORPREVISTO E PRESTA E QUE TIFO
FUNPARANA Contrata: FiscalizacZo redizada N&o
Prestaa EMATER por amostragem mensal
pela CODAPAR.
Monitoramento das
atividades de campo
realizado pela
EMATER.
Alivio Pobreza/ | Tipo: voltadapara Prestaa EMATER i) monitoramento i) ndo ha Fiscalizagdo realizada N&o
. organizagdo dos ambiental informacdo pelo Banrisul com base
Pré-Rural N - o RS .
2000 produtore;, elaboracéo i) av?hggao sbcio- !I) ndo ha~ em sistema mensal de
de subprojetos, econbmica; informacao; amostragem (10% dos
avaliagéo socio- iii) avaliagdo demeio iii) ano 3; subprojetos).
econdmicae termo; Monitoramento das
monitoramento socio- iv) avaiacdo final; iv) ano 6; atividades de campo
ambiental. v) auditoria v) anual. realizado pela
EMATER.
PED Contrata: Prefeituras i) cadaUT definiusua | i) variave; Acompanhamento Né&o
Presta: Emater e sistematicade fisico-financeiro Cadanivel de implementacdo
prestadores de servicos | avaliagéo; através de sistema realizou atividades proprias
ii) avaliacdo demeio ii) meio de informatizado, com de disseminagao, de acordo
termo; Projeto; dados provenientesde | com suas possibilidades. O
iii) avaliacdo final iii) final de relatérios mensais e MMA elaborou publicagdes
Projeto anuais das evideos sobre o PED.
Coordenagdes
Estaduais.
PAIC Valor: 8% do valor do Contrata: beneficiarios Realizado pelaUT N&o

subprojeto, sendo 2%
paraelaboracéo e 6%
para suaimplementacéo.

Presta: & escolha dos
beneficiarios;, exigéncia
de que o prestador de
servicos sgja
credenciado pelo PAIC.

através de relatérios
mensai s de prestacéo
de contas dos
subprojetos.
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ASSISTENCIA TECNICA PREVISTA SISTEMA DE AVALIACAO DO FUNDO SISTEMA DE DISSEMINACAO
PREVISTO MONITORAMENTO RESULTADOS
SUBPROJETOS PREVISTA
TIPOE QUEM CONTRATA SM OUNAO FREQUENCIA
VALORPREVISTO E PRESTA E QUETIRO
PADIC Valor: 8% do valor do Contrata: beneficiarios i) relatériosde N&o
subprojeto, sendo 2% Presta: a escolha dos execucao fisico-
para elaboracdo e 6% beneficiarios. financeiro;
para suaimplementacéo. ii) relatério definal de
subprojeto;
iii) auditoria.
Projetosda Tipo: treinamento e Contrata: Unidade de i) relatério de N&o
Sociedade Civil | cursos de capacitacdo Articulagdo acompanhamento A CN DST/AIDs mantém
DST/AIDSI fisico-financeiro paginanainternet para
mensal; divulgagdo do Projeto. A
i) relatério de Unidade de Articulacdo
progresso editaum catdlogo de ONGs.
quadrimensal; Eventual-mente foram
iii) relatério fina promovidos seminarios de
divulgacéo.
FAP N&o prevé assisténcia Relatério definal de N&o
técnica. subprojeto (prestagéo
de contas e atividades
realizadas)
RESEX Contrata: CNPT/PNUD | i) avdiacdo demeio i) meio do Redlizado pelaUCP Sm
Presta: extensionistas termo; Projeto; através de sistema Através da publicacdo de
darede EMATER ou ii) avaliagdo final. i) fimdo informatizado que boletim, folhetos,
prestadores de Projeto. sistematiza relatorios participacdo em feiras e
Servicos. dos escritorios eventos.

regionais.
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ASSISTENCIA TECNICA PREVISTA SISTEMA DE AVALIACAO DO FUNDO SISTEMA DE DISSEMINACAO
PREVISTO MONITORAMENTO RESULTADOS
SUBPROJETOS PREVISTA
TIPO E QUEM CONTRATA SM OUNAO FREQUENCIA
VALORPREVISTO E PRESTA E QUE TIFO
PD/A Tipo: elaboragdo e Contrata: Secretaria i) avaliacdo de meio i) meiode Redizadapda Sm
implementacao de Técnica termo; Projeto; Secretaria Técnicacom | Haum componente
subprojetos. Presta GAPEP e ii) avaliacéo fina ii) fimdeProjeto | base em: comprovagdo | especifico no desenho do
consultores indicados mensal de gastos; Projeto destinado a essa
pelos subprojetos. relatérios semestrais, e | finalidade, voltado paraa
visitade avaliacéo realizacdo de palestras,
anual. Cursos, semindrios, boletim,
efc.
PROBIO N&o esta prevista i) relatério de i) semestral; i) relatérios mensaisde | Néo
assisténciatécnica progresso; prestacéo de contas;
ii) avaliacdo de meio ii) meio de ii) relatérios semestrais
termo; Projeto; e anuais de andamento;
iii) avaliacdo fina iii) fim de Proj. iii) relatério final.
FUNBIO A assisténciatécnicase | Contrata: beneficidrios | i) avaliacdo demeio i) meiode i) relatérios mensaisde | Néo
restringe aguela Presta: acritério dos termo; Projeto; prestacdo de contas; Mantém site de divulgacéo
internalizadadentro dos | beneficiérios. ii) avaliagdo final. ii) relatérios trimes- nainternet. Publicarelatério
subprojetos. i) fim de trais de andamento; anual de atividades.
Projeto. iii) visitade supervisao

iv)relatério evisita
opcional definal de
subprojeto;

v) auditoriaanual por
amostragem.
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TABELA 8- NATUREZA DA PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NOSFUNDOS

FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMAS DE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
PCPR/PE | Nivel municipal - participagio | NAO NAO LIMITADA LIMITADA LIMITADA LIMITADA
de associacdes de beneficiarios Altaconcentracdo | Apenasno caso Especialmente No PAC essa
e ONGs nos Conselhos no mecanismo PAC | do FUMAC-P ha | devidoa atividade é
Municipais onde ndo ocorre participagdo na desconfiancae atribuicéo da
participacdo. Ape- | gestdo atravésda | tensdo entre as UT.No FUMAC
nasno FUMAC e representacdono | ONGseaUT. e FUMAC-P
FUMAC-Pa CM. pode ocorrer
participacdo pode através da
ocorrer via representacéo
representagdo nos nos CMs.
CMs.
PCPR/RN | Nivel estadual - participagso da | NAO NAO SIM SIM SM
FETARN ede ONGsno Através das A FETARN e ONGS atuam na
Conselho de Desenvolvimento representacdo nos | ONGsligadas ao assessoriaa equi-
Rural e naUnidade Técnica; CMsenagestao FOCAMPO pecentral, na
Nivel municipal — participacéo do Fundosjuntoa | participamda mobilizacdo ds
de ONGs, organizacdes dos UT. gestao junto aUT. | beneficidrios ao
movimentos sociais e nivel local e na
associacoes de beneficiarios assisténciatécnica
nos Conselhos Municipais. aos CMs.
Cédulada | Nivel estadual —n&o esta NAO NAO NAO NAO NAO NAO
Terra prevista a participagéo

Nivel municipal —prevista
participacdo de associacfes de
beneficiarios via Conselhos
Municipais que, entretanto,
ndo vem operando.
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FUNDO MODEL O PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICI PACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SEL EQAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIAQAO
FUNPA O desenho do Projeto foi NAO De acordo com NAO NAO NAO NAO
RANA baseado no modelo do PCPR. documento de

Entretanto, esse desenho ndo
vem sendo implementado.
Desde afase de negociagédo do
Projeto com o BIRD, houve
mobilizagdo de OSCs que
buscavam informacdes e
reivindicavam a participagéo no
Projeto. Desde entéo essas
entidades denunciam a
centralizacdo e exclusdo dos
movimentos dos espacgos de
participacado por parte do
governo estadual.

Projeto, houve
participagéo dos
beneficiérios
através das
Avaliacbes
Participativas
Rurais, de estudos
decaso ede
gruposfocais para
definicéo do
publico alvo.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
Alivio Apesar do desenho do Projeto | NAO NAO NAO NAO NAO NAO
Pobreza/ ter sido baseado no PCPR, a A estruturade
Pré-Rural | percepcéo dos atores € de que gestao definida
2000 0 carater participativo ndo foi pelo novo
implementado pelo antigo governo redefinea
governo. Este foi um dos composicéo do

principais pontos de critica dos
movimentos sociais ao Pré-
Rural desde seuinicio. De
acordo com 0s movimentos
sociais, o Projeto ndo foi em
nenhum momento discutido
com a sociedade civil
organizada nem com os
beneficiérios e a participacdo
guando existe é pouco
representativa. Com 0 novo
governo esse quadro esta
sendo modificado.

Conselho Superior
do Programa, que
passaa ter 16
representantes da
sociedade civil
organizada.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
PED As organizacdes sociais e NAO NAO NAO NAO NAO NAO

ONGs deveriam participar na A responsabilidade As principais

identificacdo de PEDs, pela selecdo dos prestadoras de

elaborando propostas em Programas assistéenciatécnica

conjunto com as prefeituras Estaduais coube & foram as

para habilitagdo nos Programas coordenacao do EMATERSs, que

Estaduais. Além disso,
poderiam entrar com executoras
e co-executoras das atividades
propostas. Embora previsto no
desenho do Projeto, a
participacgéo da sociedade civil
no Comité Diretor ndo ocorreu.

PED. Entidadesda
soc. civil
participaram em
processos de
discusséo de
prioridades e
apresentacéo de
propostas para 0s
Programas
Estaduais.

entraram com
contrapartida dos
Estados.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
PAIC OPAICtememseudesenhoa | NAO SIM SM LIMITADA Havia LIMITADA

proposta de participacao A sociedadecivil | Atravésda previsao de Emboraprevista,
paritéria sociedade participou do representacéo no participacao afragilidade da
civil/governo em suainstancia processo de Comité Diretor do paritéariagoverno sociedade civil,
deliberativa. Entretanto esse reformulagéo do PAICenaCamara | sociedadecivil na tanto em termos
modelo parece ter efetividade Planafloro que Técnica. gestao do PAIC daarticulacéo
limitada devido a cultura resultou na (Comisséo interna quanto a
politicalocal, pouco criagdo do PAIC, Deliberativa) e nos assisténcia
acostumada a formas bem como das 3 nucleos técnica,
democréticas e participativas negociacdes para regionais. prejudicaram sua
de gestao, bem como pela adefinicéo das Entretanto esta participacdo no
profunda carénciade diretrizes geraisde participacéo tem monitoramento e
capacitacdo da sociedade civil operacdo do encontrado avaliacdo de
local. De acordo com diversos mesmo. restricdes devido subprojetos.

atores, o interesse
governamental na participacéo
de ONGs selimitaafinsde
legitimidade politica e ndo ao
efetivo controle social sobre a
as politicas publicas
relacionadas a gestao dos
recursos naturais em Rondonia.

aresisténcia do
governoea
fragilidade das
organizagdes da
soc civil local.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
PADIC O governo questionaa NAO SIM SM SM SIM
participacéo da sociedade civil A sociedadecivil | A responsabilidade | O modelo previsto | AsSONGs
e parece impor sérias restri¢des participou da pelaaprovacdo de | incluia participam do
amesma. Apesar detodas as avaliacdo demeio | subprojetos é da participacao processo de
falhas, aavaliacédo do termo que Camara paritériada capacitacdo das
FORMAD edaFETAGRI redundou na Deliberativa, que sociedade civil na | liderancas para
indicaque o PADIC criacdo do PADIC | possui participagdo | gestédo do PADIC | apresentacdo de
representou um avango quanto ed grupo de dasociedadecivil. | edo Prodeagro. subprojetos.
a participacao da sociedade trabalho que Entretanto hafortes | Entretanto, a
civil, namedidaem que discutiue criticas dequea composicao da
permitiu que esta ocupasse apresentou CémaraTécnica, na | Camara
espacos de deliberacgéo e abriu propostas de prética, € quem Deliberativa é
apossibilidade de ter acesso a normatizagéo do detém poder guestionada, esta
recursos. Entretanto, tanto o Fundo. efetivo de selecdo. | ndotem se
governo quanto a sociedade reunido e hafortes
consideram que a estrutura do restricdes a
PADIC deve ser reformulada. participacdo pelo

governo estadual.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
Projetosda | O modelo adotado paraa SIM (?) NAO NAO NAO NAO NAO
Sociedade | participagdo das ONGsfoi a Haum Alguns A responsabilidade | A Coordenagéo A responsabilidade | A
Civil apresentacao e execucao de componente | especialistas de édo Comité Nacional de DST/ | édaUnidade de responsabilidad
DST/AIDS| | subprojetos selecionados a de ONGs, Diretivo Externode | AlDsé Articulaggo. eédaUnidade
partir de processo de desenvolvim | universidadese Avaliagdo e responsavel pela de Articulagdo.
concorréncia. N&o foi incluidaa | ento instituicdes de Selecéo, formado gestdo. Esta
participacdo formal de ONGs institucional | pesquisaforam por individuos conta, apenas,
em qualquer instancia no Fundo. contratadoscomo | sobretudo domeio | cominstanciasad
deliberativa. Apesar disso, consultores, para | académico. hoc de assessoria,
fala-se em parceriaentre contribuir na gue contam com a
governo e sociedade civil e ha elaboracéo d presencade
concordanciade quea documento de membros da
experiénciafoi inovadorae Projeto. sociedade civil.
representou um avanco na
colaboragdo entre o governo e
as ONGs.
FAP A permanénciada NAO NAO SIM NAO NAO NAO
representacéo da sociedade A participacéo
civil (Rede Brasil) no Comité ocorre viaComité
ainda esta em discussdo, jaque de Selegdo,
n&o existe consenso sobre a composto por 3
conveniéncia dessa representantes do
participacdo nacoordenacdo BIRD, 1 do governo
atual daRede. Parao BIRD o e 1 dasociedade
modelo é importante no sentido civil.

de contribuir paramudar a
imagem do Banco junto a
sociedade, bem como para
mudar aimagem de entidades
da sociedade civil junto a
setores mais duros do proprio
BIRD e do governo.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
RESEX O desenho do RESEX baseia- SIM N&o N&o h4elaboracdo | O CNPT éa NAO SIM

se no conceito de gestao Haapoio de subprojetos. As | instancia Atravésde
compartilhada com as institucional atividades prio- executivado representantes
associacles de moradoresdas | paraas ritérias sdo fundo. Esteé das entidades da
RESEX. Um dos principais associagdes definidas através assessorado pelo sociedade civil
obstécul os para melhor de morado- de plangja-mento Comité Executivo, no Comité
funcionamento deste modelo res das participativo com gue possuli Consultivo,
parece ser afaltade RESEX, asassociacles. As | representantes da responsavel por
capacitacdo das popul agcdes instancias unidades de sociedade civil. atividades
beneficiérias. Hacriticas dos bésicas do implementacdo de periddicas de
beneficiarios de que a modelo de Projeto, que atuam avaliacdo e
participacéo via Comité gestéo com- anivel local, devem monitoramento
Consultivo é pouco eficaz eha | partilhada operar num modelo daimplemen-
expectativade maior autonomia | que orienta de gestéo tacéo do Fundo.
na gestéo dos recursos. o Projeto compartilhada com OCNStema
Apesar disso 0 RESEX, como RESEX. H& as associacoes, funcéo de
0 PDA, évisto como o braco um compo- mas acredita-se que acompanhar e
bom do PPG7 pelo fato de nente com 0 processo monitorar a
ambos beneficiarem essa participativo deva execugdo do
diretamente as populagdes alvo | finalidade. ser aperfeicoado. RESEX.

eterem cardter participativo.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO

PD/A A estruturado PDA é vista SIM SIM SM SM SIM
CcoOmo um avancgo no desenho OPD/A A pressdo das Atravésda O PD/A Asredes de OSCs
participativo e modelo de co- possui um OSCsnacionaisa | representacdo da estabelecerelacdo | podem indicar
gestdo a ser seguido e componente | épocadacriacdo sociedade civil paritariaentre entidades e
internalizado em politicas voltado do PPG7 redundou | organizadana governo e redes consultores
publicas. especificame | nadefinicdo de Comissdo de entidades da individuais para

nte parao umaestruturamais | Executiva, sociedade civil na | prestacdo de

fortaleciment | participativae responsavel pela Comissdo assisténciatécnica.

oinstitucio- | transparente do andlise e aprovagdo | Executiva, de

nal das PDA. de subprojetos. formaaintegrar a

redes GTA e representacdo dos

RMA, afim interesses da

de populacdo

possibilitar a beneficiariano

participacdo Fundo através das

e atuacdo entidades de

das mesmas representagdo nas

naco-gestéo regifesda

do Fundo. Amazbnia(GTA) e
daMataAtlantica
(RMA).

PROBIO | A participagio dasociedadeno | NAO NAO SM SIM N&o é prevista NAO
estabel ecimento e definicles Atravésda Hacriticassobrea | assisténcia técnica. | Essaatribuicdo é
de diretrizes e agdes referentes participagdo na baixa participaco da Secretaria
a0 PROBIO sedaatravésda Comisséo da Comiss&o no Técnica.
Comissao Coordenadora (CC) Coordenadora, estabel ecimento

do PRONABIO, que possui 6
representantes do governo e 6
da sociedade civil.

responsavel pela
analise e selecdo de
subprojetos.

dediretrizese
politicasmais
abrangentes para
o Fundo, ficando
sua participacéo
maisrestritaa
selecdo de
subprojetos.
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FUNDO MODELO PARTICIPATIVO APOIO FORMASDE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
INSTITU- DESENHO DO SELECAO DE GESTAO DO ASSISTENCIA MONITORIA
CIONAL FUNDO SUBPROJETOS FUNDO TECNICA AVALIACAO
FUNBIO A estratégia de criagio do NAO SM SIM SIM N&o estaprevista. | SIM
FUNBIO visou constituir um Atravésda Atravésda O moddo Apesar disso, a Atravésda
Fundo desvinculado da participacdo no representacéo no participacdo do Secretaria Executiva | participacédo na
estruturagovernamental e Grupo Consultivo | CD enaComissao | FUNBIO esta vém apoiando os Comissdo de
voltado paraatrair o setor eno CD, que de Fomento, centrado em seu beneficidrios na Acompanhamen
privado paraaconservacdo e contribuiram para | responsaveispela | CD, responsavel preparacdo de to e Avaliagéo,
uso sustentavel da o detalhamento selecdo de peladefinicioda | planosdetrabalho, | responsavel pela
biodiversidade. Por esse dasdiretrizesde subprojetos. estratégiae da prestactes de supervisao das
motivo, o governo é operagao do politicagera do contasena atividades
representado de forma Fundo. Fundo. Existem superacéo de desempenhadas
minoritariano Conselho aindao Comité problemas na pela Secretaria
Deliberativo (CD), que é Executivo e as implementacédo dos | Executivado
composto majoritariamente por Comissdes subprojetos. Fundo.
membros dos segmentos Tematicas, com
empresarial, académico e de atribuictes
ONGs. Pelo mesmo motivo, especificasem
optou-se por sedia-lo em uma termos de
fundacao de direito privado planejamento,
sem finslucrativos. Hauma captacdo de

percepcdo de que 0 FUNBIO,
enquanto fundo ambiental de
carater privado, € um modelo
inovador, importante parao
pais, permitindo maior
flexibilidade e agilidade em
suas operagoes, a0 mesmo
tempo em que chamao
envolvimento de diferentes
setores relacionados a
biodiversidade no pais.

recursos, financas,
fomento,
acompanhamento
eavaliacdo de
subprojetos do
Fundo.
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3. CONCLUSOES

Estas conclusdes sintetizam os aspectos mais relevantes dos estudos sobre cada um dos
14 Fundos andisados. Refletem, dessa forma, a percepcéo dos atores entrevistados, bem como
0 resultado de avaiaghes anteriormente redizadas. Para a melhor compreensdo dessas
conclusdes é recomendavel a leitura desses estudos, que se encontram sistematizados na Parte |1,
Capitulos| aX.

3.1 - Relagdo dos Fundos com as Paliticas do Banco Mundial e Doador es

1. Os entrevigtados raramente tinham algo a dizer sobre as politicas do Banco Mundid, que
parecem nd0 s do conhecimento dos atores envolvidos nos diferentes nivels de
implementacdo dos Projetos, inclusive nas insténcias centrais. Na maior parte dos casos 0
Banco Mundia parece ser visto apenas como financiador, sem que hga percepcéo ou
mesmo questionamento  por parte dos atores, mesmo de técnicos do governo, sobre as
politicas que informam suas acles na esfera dos Projetos sociais e ambientais no Brasl.
Surge, desta forma, a indagac@o de até que ponto o Banco Mundid vé os atores sociais
nacionais como interlocutores e parceiros efetivos na definicdo de suas politicas de

financiamento no pais.

2. Tavez apoaliticado Banco Mundid mais visivel para os atores entrevistados sgja a de gjuste
macroecondmico, sendo recorrentes as referéncias aos Fundos voltados para o divio a
pobreza, como parte das politicas compensatérias. Entretanto, para muitos representantes da
sociedade civil e de setores do préprio governo, hd uma contradicdo entre 0s principios que
orientam a politica do Banco Mundiad no nivel globd — de guste macroecondmico com
reflexos recessvos que agravam a exclusio socia e amisgria - e 0s que orientam a sua agéo

no nivel loca — pautados na busca da sustentabilidade e do desenvolvimento participativo.
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3. Outraformade ver questéo é a percepcdo de que, apesar da contradicdo aparente, 0s
Fundos de alivio a pobreza sfo parte integrante das politicas de guste econémico e de
reformaestrutural, amenizando a deterioracéo socia e econdmica da populacdo que vem no

bojo desta reformas, tal como assindam diversos documentos do Banco Mundid.

4. Alguns atores levantam um outro aspecto da questéo. Argumentam que, como os Fundos
Sociais sfo implementados no contexto das politicas compensatdrias surgem no contexto da
precarizacdo do Estado e de reducéo dos investimentos em politicas sociais, restringindo-se
a amenizar os efeitos nocivos do guste. Ressaltam, nesse caso, uma contradicdo entre o
ided de sociedade que pareceria transparecer dos desenhos participativos dos Fundos
Sociais, e a sociedade precarizada em seus direitos sociais que esses Fundos néo séo

capazes de reverter.

5. O Projeto Cédula da Terra é com certeza aquele onde a palitica do Banco Mundia em que
o Fundo seinsere, é mais conhecida e presente nos debates entre os atores envolvidos. Esta
politica se enquadra na mudanca dos padrfes de aquisicdo da terra até entéo vigentes no
processo de reforma agréria no pais, baseada na desapropriacéo, para a compra do imoével
rurd no mercado. Os atores ligados aos movimentos sociais no campo tém reagido
fortemente a essa politica, num quadro onde o conflito € a marca das relagdes entre estes e

0 Banco Mundia/governo brasileiro.**

 Neste caso, o foco da discussdo n&o é aspectos da gest&o, operacionalizacdo ou desempenho do
Fundo SIC/Cédula da Terra, mas sim a prépria politica que o fundamenta. Na perspectiva dos atores da
sociedade civil, o Cédula da Terra revoga, na prética, uma das principais conquistas sociais inseridas na
Constituicdo Brasileira e relativa a exigéneia do cumprimento da fungéo social daterrapela propriedade privada
no campo. O Cédula, através da opcdo pelo mercado em detrimento de uma politica fundiéria centrada na
desapropriacdo pela funcdo social daterra, estaria beneficiando diretamente os latiflndios improdutivos que
estariam sendo transformados em ativos financeiros, ao passo que os trabalhadores sem terra estariam
contraindo dividas que ndo teriam capacidade de pagar, agravando ainda mais a situagdo de pobreza no
campo. Essa situacdo de conflito motivou inclusive, em 1998 e 1999, dois pedidos de investigacdo do Cédula
da Terrajunto ao Painel de Inspecdo do Banco Mundial. O Banco Mundial e o governo contra argumentam de
gue o Cédula seria apenas um mecanismo complementar, e ndo substitutivo, aos programas de reforma agraria
por desapropriacéo executados pelo INCRA e pelos governos estaduais. A decisdo do governo e do Banco
Mundial de propor o Banco da Terra antes do término do projeto piloto e de sua avaliagdo, aparentemente
contribuiu para o acirramento do debate politico e ideol 6gico e para o obscurecimento da discussdo.
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6. E percepcio de alguns atores, compartilhada pelos relatérios do Fundos, que o Banco
Mundid, quando desenha e implementa sua politica de participacéo, pressupde a existéncia
de sujeitos sociais com condigdes minimas de capacitacdo e organizagdo socid. Como no
Brasl ujeitos sfo em gerd precarizados, 0 mundo ided de participacdo desenhado
nos documentos de projeto do Banco Mundid, costuma colidir com 0 mundo red das

relagdes sociais, marcado por préticas paternaistas e clientelistas.

7. Uma conseqliéncia direta desse comportamento aparece nos resultados de praticamente
todos os Fundos andisados. Ou sga, 0 desenho participativo funciona melhor quando ja
existe organizacdo socid prévia; nos demais casos este desenho néo é capaz, por S S0, de
assegurar o funcionamento efetivo das estruturas de participacéo definidas, nem de superar o
poder das relaghes sociais tradicionals. Uma dternativa para minimizar esse problema seria
prever recursos especificos, quando do desenho dos Fundos, para capacitacdo e
fortalecimento da organizacdo local, 0 que aparece como demanda das ONGs. Estas
afirmam que o Banco Mundia deixa a responsabilidade pela capacitacéo das populagdes

pobres para as entidades de intermediagio, mas N30 preve recursos paraisso. =°

8. E presente entre criticos da sociedade civil, a percepcdo de que a concepcio de
participacdo agplicada aos Fundos sociais pdo Banco Mundid é mais orientada pela
racionalidade econdmica — a boa aplicacdo de recursos — do que por uma visdo democrética
que indique que projetos de desenvolvimento devam contemplar necessariamente a

participacao dos beneficirios e de entidades organizadas da sociedade civil. *°

9. E interessante notar que quando existem situagBes de forte restricdo & participacdo da

sociedade civil nos Projetos por parte do governo federa ou dos governos estaduais, em

> Um modelo onde a parceria entre Banco Mundial, governo local e entidades de intermediacéo
parece estar contribuindo para superar a fragilidade organizativa das populagdes locais, € o PCPR do Rio
Grande do Norte.

1°Ver aesse respeito, por exemplo, Cap. IV, pg.141.
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gerd as entidades de representacdo dos movimentos sociais e das ONGs redlizam denincias
junto a0 Banco Mundid, exigindo maior trangparéncia e a implementacéo da estrutura
participativa desenhada nos Projetos. A resposta do Banco, contudo, é varidvel de acordo
com cada situagdo especifica’’ Alguns valorizam a postura assumida pelo Banco Mundia de
atuar, no jogo de relaghes entre os atores envolvidos em certos Fundos, como mediador e,
aé mesmo, interlocutor entre as organizagbes da sociedade civil e indituigdes

governamentais, enquanto outros consideram que esta acao foge a sua fungdo no processo.

Embora hga reativo consenso entre Banco Mundia, governo e sociedade civil organizada
quanto a necessdade de organizacdo e participacdo dos trabahadores rurais para uma
transformacéo da redidade atual de pobreza, as concepgdes, modelos e propostas de

organizacao de cada um s3o por vezes muito distintos.

A politica do GEF, doador dos recursos do PROBIO e FUNBIO, em gerd € pouco

conhecida e referenciada pel os seus beneficidrios.

A acdo do PPG7 €, ao contrario, bastante presente na percepcdo dos atores. O apoio aos
Projetos PD/A e RESEX € vaorizado pela maioria dos atores entrevistados que os
consderam o “brago bom” e eficiente do PPG7, por terem carder participativo e por
beneficiarem diretamente as populagdes dvo. Critica-se, contudo, o baixo nivel de influéncia
do PPG7 na definicdo de politicas publicas de corte ambientd que déem suporte e

viabilidade aos projetos demongtrativos gpoiados. A auséncia de uma acéo direta nesse

' Tanto no Planafloro/PAIC quanto no Prodeagro/PADIC, o Banco Mundia interveio nas

negociagdes junto aos governos estaduais e atualmente é visto por entidades da sociedade civil local como
um aliado frente aos governos estaduais, na busca pela ampliac@o dos espagos de participagdo da sociedade
civil e no cumprimento das agdes relativas ao desenvolvimento sustentével previstas no Projeto. J& nos casos
do Pré-Rural e do Funparand, onde criticas semelhantes ocorreram, ndo houve uma agéo do Banco Mundial de
didlogo e aproximagdo com as entidades da sociedade civil, que permaneceram alijadas do processo. No
Cédula da Terra, o Banco Mundial tem adotado uma postura distinta com relagcdo as entidades de
representacdo dos movimento sociais e das ONGs a nivel nacional/estadua e local e agido no reforgo as
posturas do governo federal.
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sentido € vista como um de seus pontos fracos, que estaria contribuindo para o baixo nive

de sustentabilidade dos subprojetos apds o término do apoio.

3.2 - Relagdo dos Fundos com Politicas Publicas

Diversos atores acentuam que o0s Fundos sociais, por operarem, com poucas excegdes, de
forma bastante isolada das demais publicas e por concentrarem-se em agdes pontuais, néo
garantiriam uma acdo continuada e capaz de garantir o atendimento dos direitos sociais de
cader universdizante no pais. Sua acdo, nesse sentido, seria limitada e muitas vezes de
pequena eficacia, e ndo subdtituiria politicas de desenvolvimento socid nacionals, nem
programas mais amplos de combate a pobreza, que permaneceriam tarefas imprescindivels

do Estado.

Outro aspecto apontado nas andises dos Fundos Sociais é o contraste entre a fragilizacdo
das indtituicoes e politicas plblicas em conseqliéncia do guste econdmico e o fortaecimento
das organizagOes de base locais favorecendo sua emergéncia como protagonista e gestora,

que resulta das agbes compensatorias implementadas pel os Fundos.

Uma caracteristica negativa recorrentemente gpontada em parte Fundos andlisados é a
pulverizacdo dos recursos e a fragmentag@o de iniciativas. Outra € 0 seu isolamento de

outros programas e instrumentos de politicas pablicas, sgam locais, regionais ou estaduais. 2

O fato da maioria dos Fundos auar de forma fragmentada e isolada, parece gerar um duplo

efeito desfavorave: por um lado, reduz a eficacia, 0 impacto potencid e a sustentabilidade

8 Ver, por exemplo, aesse respeito Cap.|, pgs.19/20; CaplV, pgs.141/142; e Cap.V1.
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dasiniciativas apoiadas™: por outro, faz com que ainfluéncia dos Fundos sobre as politicas
publicas sgja limitada, mesmo consderando-se aqueles Fundos portadores das inovagoes e

experiéncias mais bem sucedidas®

Na opinido de muitos entrevistados, os Fundos adquirem maior capacidade de contribuir
para 0 processo de construcdo da cidadania, para 0 desenvolvimento socid e para a
sugentabilidade ambiental quando conseguem criar uma boa snergia com politicas
participaivas em nivel estadud, regiond e municipd. Nesse sentido, h&d uma grande
convergéncia de opinifes sobre a necessidade de promover maior abertura dos Fundos,
com vidtas a evitar a pulverizacéo de subprojetos e seu insulamento em nivel municipd e a
criar articulacdo dos Fundos com outras poaliticas e projetos governamentais voltados para
findidades afins, onde as demandas e caréncias das comunidades sgam inseridas e

articuladas dentro programas de ac&o estratégica de acance regiond ou estadual.

Nos Fundos com repasse de recursos para 0 nivel municipd, ainiciativa de aguns municipios
beneficiarios de se associarem para apresentacéo conjunta de propostas foi destacada como

um avanco neste sentido. A despeito das dificuldades de coordenar interesses de gestGes
com orientagdes politicas muitas vezes didtintas, a expectativa € de que esse novo enfoque

contribua para elevar o impacto das acles e de suas possibilidades de integrarem-se a
politicas de desenvolvimento regiondl. %

¥ As entidades de representacio das populacdes extrativistas véem o RESEX, por exemplo, com

possibilidades muito limitadas de replicagdo e a sustentabilidade das Reservas Extrativistas, como meta longe
de ser alcancada, na auséncia de uma politica governamental que apoie uma estratégia de desenvolvimento da
Amazobnia e de uma politicamais ampla de val orizagdo da economia extrativista.

% No caso do PDA, por exemplo, ressalta-se a necessidade de criagio de parcerias com prefeituras

locais e governos estaduais, de forma a romper com a situacdo de isolamento, frégil articulagdo, e algumas
vezes 0posi¢do e concorréncia, das iniciativas apoiadas com politicas publicas. Indica-se, ainda, que esta
situacdo de fragmentagéo fragiliza ndo apenas os subprojetos apoiados, como também dificulta a contribui¢do
gue estas experiéncias poderiam dar na construgdo de uma estratégia de desenvolvimento regional. Ver Cap
IX, pgs 310/311 e 318.

2 Este foi 0 caso, por exemplo, do consorciamento de municipios no PED do Rio Grande do Sul e da

agregacdo municipal em torno de microbacias no caso do Funparana.
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21. Alguns atores ressdtam o caréter estratégico dos Fundos para aimplementacdo de um novo
tipo de atuacdo politico-adminigtrativa por parte do Estado, caracterizado por formas
participativas e descentralizadas de gestdo.

22. Alguns Fundos S0 gpontados também como mecanismos inovadores no egimulo a
processos participativos de definicéo de politicas publicas, abrindo espaco politico e gerando
condi¢des financeiras para que 0 governo e a sociedade civil organizada atuem em parceria

na tomada de decisdes sobre agdes prioritarias a serem desenvolvidas. 2

23. O desenho dos Fundos, inspirado em nogdes como as de participacdo, gestéo compartilhada
e parcerias, nem sempre corresponde a cultura politica e gerenciad dos estados e/ou dos
municipios em que atuam.®* Apesar disso, em muitos casos, embora no tenham conseguido
mudar profundamente esta redidade, parecem ter criado uma tensdo produtiva, gudando a

desingtalar certas préticas paterndistas e centrdizadoras.

# As andlises e os entrevistados parecem coincidir na avaliacio de que o PCPR tem caracteristicas
particulares que permitem vé-lo como um programa estratégico de apoio a transi¢do para um novo padréo de
atuacdo politico-administrativa. O que o tornaria adequado areforma do Estado e a modernizagao institucional.
Padrdo este que se pauta por formas descentralizadas e participativas para implementacdo de politicas
publicas, que devem contar com a parceria da sociedade civil, através de suas organizaces autdbnomas. Ou
segja, através o envolvimento das associagdes comunitarias e dos Conselhos Municipais, 0 PCPR nédo s6
estaria estimulando o0 associativismo e a participacdo politico-social das populagdes pobres rurais, mas as
estaria também capacitando-as para o exercicio do poder dentro de um novo modelo de gerenciamento dos
futuros programas de desenvolvimento rural.

% Operando um Fundo composto por recursos do GEF e do governo federal, o PROBIO tem como
missdo apoiar 0 governo e a sociedade natomada de decisdo sobre politicas de conservagao e uso sustentavel
da diversidade biolégica, propiciando parceria entre os setores publico e privado. Dentre as atividades
desenvolvidas, destaque especial é atribuido aos workshops realizados por bioma, que tém envolvido a ampla
participacdo de especialistas, ambientalistas, ONGs e outras pessoas e entidades envolvidas com o tema, e
tém por objetivo subsidiar a elaboragdo da politica nacional de biodiversidade. A intencdo do MMA de
incorporar os resultados dos workshops na orientagdo da politica de biodiversidade, teve como primeiro
resultado concreto a assinatura de termo de compromisso para a formulagdo e implementacdo do Plano
Integrado para os hiomas Pantanal e Cerrado. Firmado o termo de compromisso foi criado, por portaria
ministerial, um grupo de trabalho com representantes de ONGs, setor académico e setor empresarial com a
finalidade de propor e acompanhar o desenvolvimento da estratégia e do Plano de Ac&o para os referidos
biomas, estendendo o desenho participativo a fase de acompanhamento do desenvolvimento da politica.

 Cita-se como exemplo o caso do PED em vérias regides. Ver CapV, pgs 184/185.
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24. O avanco na direcdo de consolidar e aprofundar uma nova cultura participativa parece
depender, em grande medida, de uma acdo continuada, que propicie um periodo de atuacdo
capaz de favorecer ainterndizacdo do marco politico participativo nos contextos estaduais e

locais.

25. Em termos dos Fundos ambientais, ainda parece haver insuficiente sensibilidade por parte
dos governos estaduad e municipa para agoes voltadas para a promogao do desenvolvimento
sustentével. Para que possam ser internalizadas, sobretudo pelos atores locais e regionais, as
aces voltadas para questdes ambientai's necessitam de continuidade e prazo mais longos de

maturago. %°

26. E recorrente o problema de atraso no desembolso de recursos de contrapartida para 0s
Fundos por parte dos governos estaduais e também do governo federal. Esta Situacdo gera
restricdes a operacdo dos Fundos e sérios problemas para os subprojetos, que tém sua

implementacio comprometida?’

® Como exemplo, cita-se a grande desarticulacio e até contradicdo entre as propostas do
PAIC/Planafloro e PADIC/Prodeagro, voltadas para a participagdo e o gerenciamento de recursos naturais
visando o desenvolvimento sustentavel, e 0s objetivos de outras politicas setoriais e projetos governamentais
de Rondénia e Mato Grosso. Apesar das propostas dos Projetos serem considerados um avanco, a realidade
das forcas politicas nos estados referidos vem dificultando a implementacdo de programas voltados para as
populacdes tradicionais e para os pequenos agricultores, baseados na participagcdo e em planos locais de
desenvolvimento sustentavel, tal como original mente previsto no documento dos Projetos. A criagdo do PAIC
e do PADIC néo representou uma solucdo para a forte influéncia de grupos politicos dominantes sobre a
implementacdo dos Projetos nem sobre as politicas publicas relacionadas a utilizagdo de recursos naturais em
Rondénia e no Mato Grosso. Apesar disso, ha concordancia que a criagdo do PAIC e do PADIC significou um
avanco no quadro de gestdo centralizada que caracteriza a maioria das politicas e programas governamentais
relacionados com os setores popul ares nestes estados.

% No PED, por exemplo, a percepcéo é de que a incorporacgo dos valores ambientais foi periférica e
instrumental, ja que sua duracdo foi curta demais para garantir uma mudanca permanente na culturalocal.

" No caso do PAIC, por exemplo, dos 59 subprojetos aprovados em 1997, menos da metade (45,8%)
havia recebido a segunda parcela de desembolso até o final de 1999. No Funparang, a crise fiscal do estado
tem causado a interrupcdo dos desembolsos dos subprojeto, desgastando a credibilidade do Projeto na
comunidade e comprometendo seriamente o desempenho das atividades apoiadas. O mesmo problema vem
ocorrendo com o PADIC ( Cap.VI, pg.231).
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3.3 - Gestéo

27. De forma smplificada, pode-se dizer que existem, nos Fundos andisados, duas estruturas

bésicas de gestéo. A primeira, relaciona-se diretamente com o processo de descentralizagéo,
motivado pela mudanca congtitucionad de 1988, e ocorre através da transferéncia de
recursos e de responsabilidades do governo federd para com os governos estaduais e
municipios. Este modeo de descentraizacdo tem como unidade bésica os Conselhos

Municipais e as associagdes comunitérias.”®

28. A segunda, implica na  indituciondizacdo de foruns participativos de decisfo. Néo

29.

contempla, no entanto, uma descentraizacdo para 0 nivd locd. Ao invés da
descentrdizaco, prevé-se a criagdo de ingténcias ddiberativas que , dém do governo,
contemplam a participacdo de entidades da sociedade como: ONGs, movimentos socias,
entidades de representacéo sindical e empresarid, entre outros. Assm, a gestéo dos Fundos
continua a ser redizada no ambito federal ou estadua, mas conta com uma estrutura
deliberativa voltada para permitir a representacéo dos interesses da sociedade civil e dos

beneficiaios. %°

Em ambas as formas de gestéo, a proposta de ampliar a participacdo na estrutura decisoria

dos Fundos ganha contornos e eficacia diferenciados, que variam de acordo com o formato

%8 Neste caso estfio os fundos relacionados com o divio a pobreza rura (PCPRs, Pré-Rural,

Funparana e Cédulada Terra), bem como o PED.

» Enquadram-se neste formato o PAIC, PADIC, PD/A e PROBIO.
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proposto, os contextos especificos e com as relagdes sociais e politicas entre os atores

envolvidos. *°

A titulo de exemplo, o processo de descentraizacdo no formato FUMAC e FUMAC-P é
mais profundo do que no PAC, sendo que no FUMAC-P os Consdhos Municipais
assumem, inclusve, a gestdo financera dos recursos. Nos Fundos onde ha a
indtituciondlizacd de féruns participativos de decisdo, a composicdo € 0 peso da
participacdo da sociedade civil prevista sfo bagtante variaveis. No PD/A configura-se um
formato de co-gestdo, no FUNBIO predomina a participacéo da sociedade civil, enquanto
no AIDS/DST a participacdo ndo governamenta se restringe ao comité de sdlecéo de
subprojetos no qua participam especidistas da area.

Existe consenso de que a descentralizagio € importante >, mas manifestarse a preocupagio
com a excessva pulverizacdo e fragmentacdo das acles. Assm, tal como ja mencionado,
acreditaese que, no processo de descentralizacdo, deve-se garantir a insercdo dos
subprojetos  nos marcos de prioridades definidas através de planos de desenvolvimento
regionais e sua articulacdo com outros programeas e politicas publicas, de forma a romper
com isolamento das agdes e elevar suas possibilidades de sustentabilidade a médio e longo

prazo.

¥ Importante salientar que 0 DST/AIDS | nfo se enquadra em nenhuma dessas estruturas, na medida

em que ndo prevé descentralizacdo nem a criagdo de uma instancia deliberativa participativa. As ONGs
participam apenas na apresentacdo e execucdo de subprojetos, e pessoas de notério conhecimento sdo
convidadas a integrar a comissdo de sele¢do de subprojetos. A proposta do DST/AIDs |1, porém, incorpora a
estrutura de descentralizagdo para estados e municipios.

% valeressaltar, contudo, que no caso do DST/AIDS 1, aopini&o tanto da i nstancia executiva quanto

de entidades da Sociedade civil organizada é de que a descentralizagdo de recursos financeiros e do processo
de selecdo dos subprojetos para os niveis estadual e municipal deve ser analisada com cuidado pelos riscos
que envolve, tanto em termos administrativos, quanto pela maior exposi¢do a influéncias politicas locais.
Argumentam, assim, que a descentralizagdo deveria ser acompanhada do desenvolvimento de novos
mecani smos de controle social.
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32. A descentralizac8o de recursos para o nivel local ndo garante por S SO a democratizagéo da

33.

adocacdo e do uso de recursos. Cresce a percepcdo de que € preciso edtimular a

organizacdo socid e disponibilizar recursos com essa findidade especifica

O PCPR, por refletir o acimulo de 25 anos de experiéncia dos Programas de Combate a
Pobreza no Nordeste, serve hoje de referéncia ao Banco Mundia para a criacéo de projetos
semel hantes em oultras regides e em outros setores da sociedade. * As vérias reformulagdes
por que passou, revelam uma tendéncia crescente de descentralizacdo, associada a busca de
uma metodologia participativa que procura estimular 0 associativismo e a organizacdo das

comunidades rurais.

H& uma critica bastante forte nos PCPRs, tanto por parte das Unidades Técnicas quanto da
sociedade civil, em rdagdo a manutencdo do PAC enquanto mecanismo de repasse de
recursos para as Associagies, visto ser um instrumento poderoso para a manutencéo do
dientelismo e da politica de favorecimento no meio rurd.® Apesar de também estarem
expostos a manipulagéo politico-eetoreira, os mecanismos FUMAC e FUMAC-P tém se
mostrado menos vulnerdveis a esse tipo de influéncia. Por outro lado, a gestéo central do
PCPR/RN, da qua participam a FETARN e um férum de ONGs, € gpresentada como um
diferencid em relacdo aos outros PCPRs. Este modelo, por sua vez, vem despertando

interesse do Banco Mundia e de setores do governo.®

32 No caso dos Fundos aqui analisados esta influéncia esté presente no Pré-Rural 2000, Funparana,

PADIC ePAIC.

33 O PAC, na medida em que cria um distanciamento entre beneficidrios e Unidade Técnica, abre um

espaco que acaba sendo ocupado por politicos e intermediarios, favorecendo a manutencéo do clientelismo e
da politica de favor no meio rural. Além disso, € apontado que a operagdo via PAC em geral causa sobrecarga
operacional e poucaagilidadea UT.

34 Este aspecto foi destacado no seminario "Interacdo Banco Mundial e Organizagdes da Sociedade

Civil no Meio Rura do Nordeste", realizado em Natal , de 04 a 06 de agosto de 1999, do qual participaram
representantes do Banco Mundial, representantes das Unidades Técnicas dos 8 estados que participam do
PCPR, dirigentes de Federagdes Estaduais de Trabalhadores Rurais na Agricultura (FETAGRIS) e
representantes de ONGs.



35.

36.

37.

64

A implementacéo do processo de descentraizacdo, a partir da mudanca congtituciona de
1988, vem gerando a criagdo de uma multiplicidade de Conselhos Municipais, os quais em
geral estdo diretamente associados aos Projetos que os originaram. Na auséncia de uma
politica especifica, estes Consdhos tendem a uma grande desaticulacdo entre 9,
funcionando independentemente e sem interacdo uns com os outros. N&o chegam, dessa
maneira a se condituir como instancias auténomas de gestéo local da comunidade, paradém
de sua insercdo especifica num ou noutro Projeto de desenvolvimento. Em vérios Fundos
andisados, entretanto, h& uma busca pela unificacdo dos diferentes Conselhos existentes, o

gue tem sido visto como resultado do aprendizado acumulado.

No caso do PCPR/PE esta percepcdo esta conduzindo a uma iniciativa interessante.  De
forma a superar afragmentacdo das agdes nos municipios, a Unidade Técnicatem procurado
desenvolver uma acéo politico-pedagdgica em nivd municipad que visa a criacdo de
Consdhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel. Estes Conselhos passariam a se
condtituir nainstancia ddliberativa ndo gpenas do PCPR, mas também dos demais programas
de desenvolvimento socid voltados para as comunidades rurais, unificando-os em torno da

implementacdo de um plano integrado de desenvolvimento sustentével para 0s municipios.

Outra iniciativa interessante vem sendo proposta pela nova gestéo do Pré-Rura. A Unidade
Técnica (SEP) vem tentando aumentar a Sinergia entre as agdes do Pré-Rura e outras
politicas publicas regionais e municipas através da integracdo do Orcamento Participativo e
dos Consalhos Regionais de Desenvolvimento, que agora passam a integrar os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rurd. Com isso busca-se néo gpenas 0 suporte de outros
programas publicos ao Pro-Rural, como também inserir as demandas locais dentro de uma
edtratégia de desenvolvimento regiona integrado. No PED a experiéncia de organizacéo em
consOrcios regionals para a proposicdo e gestdo de subprojetos redizada por dguns
Consdhos Municipais, foi considerada um movimento positivo de articulacéo regiond e esa
sendo reforgada através da politica de gestéo integrada, proposta para o PNMA 1.
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Além dos Conselhos Municipais, grande parte dos Fundos ligados ao combate a pobreza
rura tem como eixo de sustentacdo de sua dinamica de funcionamento, as Associagdes de
benefici&rios legdmente condituidas. A andlise do desempenho de sua gestéo deve estar
associado, portanto, também as possibilidades e limites que as Associagbes apresentam

enquanto agentes econdmicos dentro do contexto rural brasileiro.

O Banco Mundid e os 6Orgdos de execucdo governamentas em gerd enfdaizam a
contribuicdo dos Fundos para a conquista de novos espacos ingtitucionais por parte das
Associagies que, devido a sua legdizacdo, ampliariam suas chances de interlocucdo com
outros agentes socials. Em muitos casos, contudo, entidades de representacdo dos
movimentos sociais € ONGs, chamam a aencdo que, gpesar da intencdo explicita do
desenho do Projeto, nem sempre as Associag0es conseguem se condtituir em atores
independentes, com real capacidade de didogo junto ao Estado e frente as dlites politicas
locais. Frisam ndo sO a debilidade em termos da organizacdo socid loca, mas também o
isolamento e a fragmentagcdo que as Associages atuam, muitas vezes desvinculadas de
entidades de representacdo mais solidas. Mesmo no caso das OSCs e de suas redes que
participam da gestéo dos Fundos andisados, sdo excegles 0s casos onde ha aocacéo de
recursos para o fortalecimento e/ou consolidacdo indtituciona dessas entidades, ta como

ocorre no PD/A.

O FUNBIO se diferencia dos demais Fundos por operar fora do ambito do governo. Parte
do mesmo processo de doacdo do GEF no qua estéa inserido o PROBIO, sua acdo fora do
agparelho edata esta ligada a decisfo de criar-se um mecanismo com maior agilidade e

flexibilidade capaz de atrair o setor privado para o objetivo da conservagéo e do uso
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sustentavel da diversdade biologica brasileira, demongtrado-lhe que é possivel obter

recursos financeiros investindo, de manera sustentavel, em biodiversidade ®

3.4 - Desempenho Operacional

O pefil dos subprojetos gpoiados pela grande maioria dos Fundos - que envolvem
populacOes pobres e margindizadas e/lou buscam condruir dternativas sustentévels de
utilizacdo de recursos naturais -, demanda um periodo relaivamente longo de maturacéo e
necessita de articulacdo com outras insténcias publicas que possa oferecer suporte para a
consolidagéo das iniciativas implementadas. Entretanto, os prazos de apoio em gera sfo
curtos. N& ha recursos suficientes para capacitagdo, a asssténcia técnica disponivel €
precéria e a grande maioria dos Fundos atua de forma isolada. E importante que o desenho

dos Fundos busque contemplar adequadamente essas necess dades.

E recorrente a critica, inclusive por parte de técnicos responsiveis pela gestdo, sobre a
excessva burocracia nos procedimentos adminidrativo-financeiros dos Fundos. As
complexas normas e exigéncias legais e processuals da administracdo publica, tais como os
procedimentos para licitacdo exigidos, somadas as do Banco Mundid, como as normas
definidas para aquisicies e contratacoes, prestacdo de contas, etc, implicam em fortes
entraves operacionais, dificultando a administracéo de recursos epecia mente por entidades
pequenas. Em diversos casos, esse problema tem prgudicado o desempenho dos
subprojetos * A impressio gerd é de que o Banco esté tratando o apoio a pequenos
subprojetos a fundo perdido como se fossem grandes empréstimos a entidades

governamentais.

% O FAP, apesar de também atuar fora do governo, ndo se caracteriza como inovagao, ja que opera

dentro da estruturado Banco Mundial.

% Ver, por exemplo, as criticas formuladas a esse respeito no RESEX (Cap 1X, pg 297/298), PROBIO

(Cap X, pg.347/348), AIDS (Cap.V11,pg.263), Funparana (Cap. 111, pg.116) e PAIC (Cap.VI1, pg.212/213).
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A complexidade na formulacdo de subprojetos e o nivel de exigéncia estabelecido por dguns
Fundos, cujos beneficiaios tém baixo nivel educaciona, vém gerando dependéncia em
relacdo a técnicos externos. A avaiacd de aguns desses Fundos evidencia que essa
dependéncia abre espaco ndo gpenas para a criacdo do que foi denominado de ‘indlstria
projetistal *’, como também para 0 surgimento de ‘técnicos com vinculos a interesses
politicos explicitos (escritérios de politicos), que terminam por distorcer 0s objetivos do
Projeto, restringindo a participagéo das comunidades na formulagdo dos subprojetos e

desvinculando a demanda dos beneficiarios.

Ha também criticas sobre a inadequacdo de normas, como valores maximos e prazos de
execucdo dos subprojetos, processo de sdlecdo, aém de outros procedimentos
operacionais. Estas criticas, contudo, variam de acordo com caracteristicas especificas de

cada Fundo, ndo sendo generdizaveis.

A praxe de vincular o pagamento dos servigos de assisténcia técnica relativos a elaboracéo
de subprojetos para as comunidades, a um percentua do vaor do subprojeto que for
gprovado, foi avaliada negativamente por diversos entrevistados. Este procedimento acaba
incentivando uma |égica mercantil entre os técnicos que tendem a priorizar a quantidade e o

valor dos subprojetos e aborados, em detrimento da qualidade.

Apesar do desenho dos Fundos reforcar a autonomia dos beneficiarios na definicdo de
subprojetos comunitarios e vaorizar, em alguns casos, sua participacdo na prépria gestéo

dos Fundos, em gerd ndo ha a énfase nem 0s recursos necessarios para a capacitacdo de

¥ Relatério da Missdo do Banco Mundial denominou de “indistria projetista’ os escritérios ou

técnicos individuais que surgem em funcdo dos Fundos e tém com principal objetivo receber os recursos
previstos para assisténcia técnica quando os subprojetos séo aprovados. Ver, por exemplo, PAIC e PADIC
(Cap. VI, pg.215 e pg.233)

% No caso do PAIC, por exemplo, a missdo de avaliacdo do Banco Mundial constatou que

praticamente todos os subprojetos aprovados foram elaborados por um técnico externo a comunidade, fato
gue levou ao questionamento da autenticidade da participagdo comunitaria naquel e Fundo.
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populagdes de baixa renda para 0 exercicio da gestéo e da autonomia. A avdiacéo gerd €
de que as atividades de capacitaco, quando previstas, tém sido deficientes.

Um contrgponto a essa redidade € o caso do PDA. Um ponto positivo ressatado nesse
Fundo é a exigéncia de um componente voltado especificamente para o fortdecimento
ingtituciona das entidades da sociedade civil organizada que participam de sua gestéo, o que
tem proporcionado melhores condicdes financeiras e conferido maior qudidade ao exercicio

dessa participacéo.

Outra caracterigtica, que se evidencia na grande maioria dos Fundos, € a deficiéncia na
assigténcia técnica prestada. Em véaios casos, essa deficiéncia aparece nas avaiagbes
realizadas como principa problema ndo sb operaciona, mas também de gestdo do Fundo,
abrangendo um conjunto de atores desde beneficidrios até  técnicos que participam em
instncias de gestdo estaduais e municipais. E opinido comum que este seria um aspecto
subestimado nos Fundos e que edtaria necesstando do desenvolvimento de novas
metodologias™ Apesar dessa constatacdo ser generdizada, parece ndo estar havendo
mudanca significativa no desenho dos Fundos que possa indicar determinagéo de superar

esadeficiéncia®

Um problema, congtantemente apontado na assigténcia técnica, € a fdta de agentes
quaificados locais capazes de dar quaidade a agdo.** Em gerd, pressupfe-se que a
assgténcia técnica sga fornecida pelas ingéncias estaduais, sobretudo as EMATERS.
Entretanto, nos Ultimos anos, em funcdo das crescentes restricbes orcamentérias e do
desmonte do aparato estatal, as estruturas publicas de asssténcia técnica encontram-se sem

condigdes de prestar um servico de qualidade. Além disso, seu campo de atuacdo tradiciond

¥ Ver e esse respeito Cédulada Terra (Capll, pg.89); PED (CapV, pg.182): PAIC (CapVI1,pg 211).
0 Apos Avaiacdo de Meio Termo do PDA, houve reformulagiio de alguns procedimentos de

assisténcia técnica, dentre os quais a decisdo de regionalizar o apoio técnico e criar um sistema de monitoria
para os subprojetos em campo. Apesar dessa iniciativa, no Seminério de Avaliacdo do PPG7 a assisténcia
técnicano PDA continuou a ser apontada como fator critico.
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ndo contempla o pefil atud dos Fundos caracterizado por utilizar conceitos de
sustentabilidade ambiental. As ONGs, por outro lado, que detém um perfil mais adequado
para responder a essa demanda, ndo contam com recursos nem com estrutura suficientes
para atender o grande nUmero de subprojetos em execucdo. Findmente, 0s servigos

profissionais privados ndo tém apresentado um desempenho satisfatério.

Em gera, ndo ha clareza em relacdo a metodologia e a periodicidade das atividades de
monitoramento e avaiacdo dos subprojetos, embora em aguns Fundos essas préticas sgjam
mais satisfatérias do que em outros. A capacitacdo para 0 exercicio dessas atividades pelos
Fundos também é considerada baixa e é patente a caréncia de parametros e de indicadores
consgentes que fundamentem essas agdes, 0 que as torna deficientes na maioria dos
casos.”? Ha ainda, em aguns Fundos, como o PROBIO e o FUNBIO, ademanda de que a
avdiacdo dos subprojetos sgja centrada mais nos resultados técnicos e qualitativos dos
subprojetos, do que apenas em aspectos adminidrativos e financeiros, que seria

predominante até o momento.*

Outro ponto considerado falho na maioria dos Fundos € a fata de mecanismos capazes de
garantir a disseminacdo de resultados. Dos Fundos analisados, por exemplo, apenas quatro -
PCPR/PE, Cédula da Tera, RESEX e PD/A - tém eda disseminagdo prevista no
documento de Projeto. Mesmo nesses casos, entretanto, a disseminagdo de resultados réo é

consi derada adequada.*

“1 Ver aesse respeito PCPR/PE (Capl, pg.23/24); RESEX (Cap.1X,pg.298/299); e PDA (Cap.IX, pg.315)
“2\/er, por exemplo, DST/AIDs (Cap. VI, pg 264)
** No PROBIO e FUNBIO, por exemplo, a impresso geral é de que o Banco Mundial privilegia

procedimentos contdbeis e administrativos e ndo é dada a devida atencdo aos resultados e aos impactos
qualitativos gerados pelos subprojetos.

“ Mesmo no PDA, Unico Fundo que possui um componente especifico para a disseminacdo de

resultados, na Avaliagdo Independente realizada em 1997 houve recomendacdo da urgéncia de melhorar o
sistema adotado. Atualmente, vém sendo promovidas oficinas de intercambio de experiéncias como uma das
formas de suprir alacunaidentificada.
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No caso do gpoio a aividades produtivas, dguns atores entrevistados consderam
importante avaiar outras formas de repasse de que ndo se limitem a operaces a fundo
perdido. Citase, por exemplo, a posshilidade de transformacéo de parte dos recursos
repassados para 0s subprojetos em crédito rotativo, a ser gerido pelos proprios
beneficiarios. Essa dternativa, segundo a opinido de entrevistados, tornaria mais efetiva a
responsabilidade e autonomia das comunidades, ab mesmo tempo em que diminuiria o

interesse eleitoreiro dos politicos sobre os recursos. *°

A idéiade que a comunidade sabe mehor que os técnicos ou intermediarios externos o que é
melhor para €la, € um argumento bastante presente dém de ser parte integrante do desenho
dos Fundos de perfil demand driven. Entretanto, sobretudo nos Fundos que tém como
benefici&rios, populagbes rurais pobres, dguns entrevistados levantam criticas a edta
perspectiva.*® Tavez a mais importante sgja aquela que acredita ser necessario partir de uma
visdo mais ampla das potencialidades e limites em termos econdmicos, socials, politicos e
culturais para estabelecer um plano edtratégico que defina diretrizes e prioridades que
balizem a formulacdo dos subprojetos pelas comunidades. Neste sentido, estes atores
gpontam para a necessidade de um acompanhamento técnico e pedagdgico, realizado por
mediadores governamentais e ndo governamentais, que gude as comunidades a inserir suas
demandas em um plano articulado de agBes que vise, a médio e longo prazo, a superar as
caréncias atuais.*’ Outros entrevistados ressatam que a demanda audmente existente, na
verdade, ndo é téo esponténea como pode parecer, na medida em que, na prética, ja existem
diversos mediadores, formaizados ou ndo, que surgem face a fdta de organizacdo e

capacitacdo das comunidades locais e que acabam influenciando a demanda.

45 No PCPR/PE ja vém sendo desenvolvida, de forma experimental, essa alternativa de transformagéo

em crédito rotativo de parte dos recursos para subprojetos produtivos, o qual € gerido pelos préprios
beneficiarios.

46 Ver, por exemplo, PCPR/RN (Cap.l, pg.17)



53.

55.

71

3.5- Objetivos e Resultados Alcangados

A questéo da sustentabilidade a médio e longo prazo dos subprojetos e agdes apoiadas

ainda permanece um ponto frégil para a grande maioria dos Fundos andlisados. “8

A baixa ou inexistente articulacdo dos subprojetos com outros projetos e programas de
ambito locd, a inexigéncia de mecanismos que garantam o compromisso dos poderes
publicos com as iniciativas implementadas apds o termino dos desembolsos e a fdta de
vinculagdo dos Fundos com politicas plblicas mais gerais que possam dar respado aos
subprojetos, aparecem, nas avaiagbes, como importantes fatores que limitam as
possihilidades de sustentabilidade dos subprojetos. Outros aspectos constantemente
mencionados sA0 a baixa capacitacdo técnica e organizativa no ambito das iniciativas locais e

a precariedade da ass sténcia técnica of erecida.

No caso dos subprojetos que envolvem atividades produtivas s8o ainda gpontados como
aspectos redtritivos a sustentabilidade: a pegquena escda; o0 isolamento e a dificuldade de
identificaco de parcerias pelos empreendimentos; a dificuldade de inser¢éo dos produtos no
mercado; a baixa capacitacdo gerencid, comercid e adminidrativa; a fdta de espirito
empreendedor por parte das populacdes beneficidrias; entre outros. Esses fatores restringem

também o potencid de desenvolvimento socid e econdmico das regideslocais onde atuam.

49

47 Ver, a esse respeito, a agdo do PCPR-PE, onde ha a tentativa de constituicdo dos Conselhos

Municipais de Desenvolvimento Municipal (Cap. I, pg.25).

48 As acbes dos Fundos no combate a pobreza, por exemplo, tendem a ter um impacto positivo a

curto prazo, na melhoria na qualidade de vida, mas aparentemente sofrem restri¢Oes na geragdo de empregos e
no aumento da capacidade de geracdo de renda em carater mais permanente. Sobre os Fundos ambientais ver
também PED (Cap.V, pg.186) e Resex (Cap.1X, pg.292/293).

** No ambito dos Fundos ligadas ao aivio & pobreza, por exemplo, as avaliagdes realizadas revelam o

baixo desempenho dos projetos produtivos. Mesmo no caso do FUMAC da Serrinha (RN), avaliado como
experiéncia exemplar de participagéo e articulagdo dentre os PCPRs, dos seis subprojetos produtivos apoiados,
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Infdizmente ainda sf0 escassas as avdiagOes sobre os resultados alcancados pelos
subprojetos apoiados pelos Fundos andisados. Entretanto, como mencionado, as
informacBes disponiveis parecem indicar que a perspectiva de auto-sustentacéo das agdes
gpoiadas ainda € incerta. A fim de evitar que o gpoio dos Fundos se restrinja a agdes de
cardter pontuad ou emergencia e permitir que se construam as bases para a geracéo de
iniciaivas que tenham sustentabilidade a médio e longo prazo é necessario que os Fundos

gprofundem a avaliacdo e a problematizacéo desta questéo.

No caso dos Fundos de divio a pobreza, € interessante notar que os resultados positivos,
ressaltados pelas avaliaghes, ded ocam-se do desempenho fisico-financeiro dos subprojetos,
para 0 campo pedagdgico-educativo dos Fundos. Nesse campo, as exigéncias de
participacdo estariam contribuindo para a formacdo de um capital socid indispensavel para
que as populacdes rurais mais pobres possam vir a mudar a sua Situacdo politica, socid,
econdmica e cultural. O que, de certa forma, aponta para uma inversio entre meios e fins
estabelecidos no desenho dos Fundos. Ou sga, se no desenho, a participacdo e o
associativismo sdo gpresentados como melo para a redizacdo das atividades produtivas ou
sociais dos Fundos, nas avdiaches e entrevistas sdo 0s Fundos que aparecem como
condi¢do para que se promova um processo de capacitacdo dos pobres para exercerem sua
cidadania e participarem do processo politico, podendo assm ampliar suas chances de

combater a Situagéo de pobreza em que se encontram.

Transparece, assm, a idéia de que o principa sucesso dos Fundos sociais acaba sendo a
capacitacdo e a organizacdo socid. A formacdo desse capital socid e a tensdo produtiva,
que se estabelece nas esferas publicas, forgando-as ao desafio de introduzir novas préticas
na gestéo, sobrepdem-se ao desempenho dos Fundos no aspecto econémico do combate a

pobreza. *°

apenas um esta em operacdo sendo que nos demais a infra-estrutura instalada encontra-se abandonada. (ver
Capl, pg.13).

% Sobre essa quest&o ver, por exemplo, PCPR/RN (Cap.l, pg. 10).
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Nos Fundos ambientais, o curto prazo do apoio parece dificultar a consolidacdo dos
subprojetos de conservacdo e uso sustentavel de recursos naturais e a internalizacdo do
enfoque ambiental por parte de atores locais. Naqueles que gpoiam subprojetos ambientais
de cardter produtivo, € marcante a necessidade de uma acdo voltada para trabahar a
organizacao da producdo e 0 acesso dos produtos ao mercado, consderados pontos chave
para a sustentabilidade das inicidivas. Particularmente, € enfatizada a necessdade de
trabahar por uma politica que viabilize a circulacdo, consumo, equdizacdo de pregos e
estrutura de escoamento para este tipo de produto, de forma a eevar capacidade dos

mesmos de competir em mercados cada vez mais globdizados.

Ressdlta-se, mais uma vez, a necessidade de maior convergéncia e articulagdo das agoes dos
Fundos com o conjunto maior de politicas publicas (federais, estaduais e/ou municipals), para
que as acdes dos Fundos, ao inveés de atividades isoladas, fragmentadas e com perspectiva
de continuidade ainda limitada, pudessem adquirir sustentabilidade no contexto de poaliticas
de desenvolvimento continuadas, articuladas e integradas. Concomitantemente, isto facilitaria
a trandferéncia gradua de enfoques e experiéncias inovadoras dos Fundos para estruturas
publicas municipais, estaduais ou federais, auxiliando na capacitacdo e incorporacéo de

NOVOS conceitos pelas mesmeas.

3.6 - Participacao

Transparece, na andlise dos Fundos, a heterogeneidade existente ndo apenas entre as
ingéncias - Banco Mundia, governo e sociedade civil -, mas também entre os atores de

cadaumaddas.

Os Fundos analisados apresentam formatos de participacdo diferenciados. Os eixos centrais

dos Fundos de combate a pobreza rural s80 0 modelo de participacdo comunitéria, que



63.

65.

66.

74

procura gerar 0 associativismo primario, e a transferéncia progressiva das decisies para o
nivel municipd. No caso dos Fundos de corte ambiental, predomina o modeo de

participacao de organizagdes da sociedade civil em instancias deliberativas.

Dentro de cada um destes formatos, no entanto, sdo diversas as composicoes, as énfasese a
efetividade dos espacos de participacdo. As potencididades e limites variam, ainda, de

acordo com o contexto particular em que os Fundos se inserem.

O mesmo desenho participativo adquire contornos diferenciados quando implementado. Por
exemplo, enquanto no PCPR/PE a Unidade Técnica enfatiza o papel protagonista do Estado
como agente de transformacdo da redidade palitica loca, no PCPR/RN, a Unidade Técnica
transfere esse papd para a sociedade civil, enfatizando a agdo das ONGs na organizacdo
socid e politica das comunidedes e no rompimento das préticas clientdisas e de
favorecimento politico. Como decorréncia, em Pernambuco observa-se um movimento de
afirmacdo do Estado na gestdo do PCPR, a0 passo que, ho Rio Grande do Norte, trabalha
se no sentido da diluicgo da participagdo do Estado na gestéo centrd do PCPR. Em
contrapartida, ha proposta de implementacéo de um modelo de gestdo compartilhada entre
poder publico, ONGs e movimentos sociais que atuaria fora do aparato estatal.

S0 varios 0s casos onde as estruturas participativas previstas no desenho do Projeto ndo
foram implementadas ou n&o operam na forma definida. Os motivos variam de acordo com
cada Fundo, mas 0s casos mais comuns devem-se a: resisténcia por parte do governo
federd ou estadud; clientdismo palitico e influéncia de grupos de poder locd; fdta de
estruturas representativas, fragilidade das entidedes da sociedade civil e dos beneficiarios
para assumirem 0s egpagos inditucionais definidos; e recursos insuficientes para apoiar a

organizacao e a capacitacdo para participacao.

Apenas dguns exemplos. No Pro-Rurd e no Funparana, as avaliaghes redizadas

identificaram problemas como a auséncia de discussdo do Projeto com a sociedade civil, a
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exclusdo de ONGs e outras entidades da sociedade civil organizada das insténcias de
deciso e pouca autonomia dos Conselhos Municipais, havendo grande concentracéo da
gestdo no ambito estadual. No Pro-Rurd, a avaliacdo indicou ainda que os beneficiarios ndo
participaram na identificacdo de demandas e na elaboracdo de subprojetos, sendo sua
participagéo vista como um procedimento meramente instrumental. No PAIC, avdiages
redlizadas pelo Banco Mundid indicam um papel essenciamente burocrético desempenhado
pelas ingéncias deiberativas, limitando-se a retificacdo forma das decisdes tomadas

previamente pelaingt@ncia executiva ou técnica™

E opinifo generdizada que o desenho participativo contribui, mas néo é suficiente para
assegurar uma participacdo efetiva dos beneficidrios. De acordo com diversos entrevistados,
0 que garante a participacéo efetiva € o trabalho de organizacdo socia e de formacdo paraa
cidadania. Estes enfatizam a necessdade de uma aco direta e plangada de formagédo e
capacitacdo dos atores sociais e dos agentes publicos, de forma a qualificalos para exercer
0 modelo participativo proposto pelos Fundos. O treinamento das equipes técnicas dos
Fundos em desenvolvimento participativo, é sdientado como forma de edimular um

compromisso efetivo e uma culturaingtituciona apropriada paraa promogao da participacéo.

Corroborando com essa percepcéo, as andlises dos Fundos parecem indicar que o desenho
participativo tem maior eficacia quando ja existe organizacdo socid prévia, em gerd fruto de
anos de trabalho de agentes locais como ONGs, igrgjas, sindicatos, etc. Na auséncia de uma

base socid organica ou de um trabaho eficaz com a findidade de conformala, o desenho

51 E patente a resisténcia dos governos estaduais de Ronddnia e do Mato Grosso ao desenho

participativo dos Projetos, existindo denlncias de progressivo aumento da centralizagdo na tomada de
decisBes pelas insténcias executivas. De acordo com entidades da sociedade civil de Rondbnia, o interesse
governamental na participacdo de ONGs estaria limitado a garantir legitimidade politica, e ndo voltada para a
garantia de controle social sobre a execucado do Projeto e sobre as politicas publicas relacionadas a gestao dos
recursos naturais. No Mato Grosso, menciona-se 0 PADIC como “um golpe do governo para continuar o
Prodeagro”, caracterizando também uma visdo utilitarista da participacdo da sociedade. Por outro lado,
registra-se a fragilidade da sociedade civil nesses estados, tanto em termos de sua baixa capacidade de
organizagado, articulagéo e proposicdo, quanto em termos da limitada capacidade técnica para o desempenho
das funcgdes de monitoramento, avaliacéo e execucdo de subprojetos. E consenso a necessidade de melhorar a
gualidade da participacdo nesses Projetos.
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participativo nem sempre € cgpaz de assegurar o funcionamento efetivo das estruturas de
participacdo definidas, nem de superar 0 poder das relagdes sociais tradicionais, que tendem
areproduzir velhos esquemas de clientelismo e manipulagéo politica

Nesse sentido, aguns atores vém sdientando os limites do formalismo das associaghes e
Conselhos Municipais onde a implantacéo do Projeto ndo contou com uma organizacéo de
base ja consolidada ou ndo foi acompanhada por um trabaho de capacitacéo educativo-
pedagdgico. Ressatam que sem formacdo politica e capacitagdo técnica, a descentrdizacéo
né acanca romper com a cultura politica tradiciond e 0s espagos inditucionals criados
passam a exigtir como “apéndices do poder locd tradiciond, adquirindo vida ingtituciona

subalternizada, sem autonomia, dominados por novos e velhos coronds’. >

A opinido de que os Fundos contribuem para melhorar a organizacdo socid comunitaria é

predominante.

Apesar das criticas a Vvis8o por demais otimisa do Banco Mundid a respeito das
Associagies enquanto protagonistas do processo de decisdo dos subprojetos, estas em gerd
S0 gpontadas por estes mesmos criticos como um fator importante de transformacdo da
cultura politica locd. Neste sentido, a exigéncia de legdizacdo das AssociacOes €
considerada um ganho, na medida em que permite maior visibilidade politica e socid, bem

COMO 0 acess0 a espagos inditucionals, até entéo vedados e inacessivel's aos beneficiados.

Entretanto, tem sdo agpontado com inssténcia por representantes da sociedade civil
organizada, que 0 “associativismo legdizado” pode, em determinadas Situagdes, conduzir a
instrumentalizagco das Associagles e a sua subordinacdo a redes politicas e ingtitucionais de
carater clientelista no nivel locd e estadud. Além disso, existe a preocupacéo de que as

Associagles criadas exclusvamente para 0 acesso a recursos dos Fundos muitas vezes

%2 JARA 1998
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fragmentam e fragilizam a organizagio socid pré-existente. >* Essas ressdvas chamam a
atencdo que os intentos de transformacdo das Associacfes em instrumentos efetivos de
desenvolvimento econdmico e socid devem ter como pressuposto o fortaecimento da

articulagio e organizacdo politica dos pobres rurais. >

73. O despreparo das populacdes locais e de entidades da sociedade civil para 0s processos de
representacdo politica e gestéo € uma das dificuldades mais recorrentes que se evidencia na
andise dos Fundos. A formagdo de liderangas locais e o fortaecimento de entidades de
representacdo, através de cursos de capacitacdo, € uma necessidade sentida tanto pelos que
atuam na gestéo dos Fundos, quanto pelos que estéo a frente das organizactes da sociedade
civil. Muitos atores sdientam a importancia de se qudificar a participagéo e o processo de

gestio socia das politicas publicas™

74. A criacdo dos Consahos Municipais - apesar dos problemas de representatividade e de
ingeréncialcentraizacéo por parte do poder municipa loca, bem como da pulverizacdo de
Consdlhos para diferentes Projetos -, em gerd € vista como um ganho organizativo que tem
gerado fortalecimento de ingtituigdes da sociedade civil locd, possibilitado a capacitacéo das
populacdes para 0 exercicio da cidadania, aberto espaco para outra dindmica de relacfes

SoCias e processos de negociacdo NoS municipios, e entre esses e 0s poderes estaduais.

* No Cédula da Terra, por exemplo, enquanto o Banco Mundial e o governo tendem a ver o
movimento de criagdo de associagdes como positivo, 0s movimentos sociais e organi zagdes da sociedade civil
chamam a atencéo para os limites e fragilidades destas do processo de criagdo de associacGes. Na opinido
desses ultimos, o Cédula da Terra estaria dividindo 0 movimento e cooptando as suas liderangas para uma
acdo de caréter privatista, sem articulagdo com os sindicatos e com 0 movimento dos trabalhadores rurais a
nivel nacional. Argumentam que se por um lado as associagdes criadas al cangam uma certa autonomia para
gue possam agir como interlocutoras necessérias do Estado e como agentes econdmicos, por outro se
fragilizam uma vez que se isolam e ndo contam com o respaldo do movimento. Ver Cédula da Terra (Cap.ll, pg.
90/91).

* Como salienta a CONTAG, para o caso do Cédula da Terra, “o Banco Mundial tem que entender
gue ndo basta criar associagdes isoladas, mas é preciso formar atores sociais em nivel municipal, estadual,
regional e nacional, se de fato pretende mudar as relagdes sociais de dominagdo e exploragdo no campo.”

% Uma alternativa para minimizar essa lacuna seria prever recursos especificos, quando do desenho
dos Fundos, para capacitagdo e fortalecimento da organizagdo local. Isto alias, aparece como demanda das
ONGs, que afirmam que o Banco Mundia deixa a responsabilidade pela capacitacdo das popul agdes pobres
para as entidades de intermediagdo, mas ndo prevé recursos paraisso.
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Mais uma vez, a qudidade da organizacdo dessas ingt@ncias locais parece estar muito ligada

a0 aclmulo organizativo de cada municipio.

Apesar disso, exigéncias como a redizacdo de planos municipals de desenvolvimento e sua
gestéo por Consahos Municipals, muitas vezes sio vidas peos conseheiros mais como
obrigagdes burocréticas, do que novas formas de gestdo socia das politicas publicas. O fato
de muitos destes Conselhos estarem diretamente associados aos Projetos que os originaram
("o Consdho do PRONAF", "o Consglho do PARANA 12 meses', etc), tende a gerar a
desarticulacdo entre eles, funcionando autonomamente e sem interagdo uNs com 0S OUtros.
N&o chegam, desta maneira, a se condtituir como insténcias auténomas de gestéo locd da

comunidade, para aém de suainsercdo num ou noutro projeto de desenvolvimento.

Trangparece na andise de aguns Fundos uma tensdo entre a énfase na participacdo enquanto
forma de intervencéo e monitoramento de politicas publicas e a participacdo como forma de
aces0 a recursos. Edta tensio manifesta-se, algumas vezes, na preocupacdo de que o
acesso aos recursos dos Fundos estaria gerando a dispersdo da atencéo das entidades da
sociedade civil no monitoramento das politicas e agBes mais gerais dos Projetos e

concentrando-a na administracdo de recursos e execucao de subprojetos.

Um dos Fundos onde esta tensdo se manifesta com clareza é o AIDS/DST |. Nesse caso, 0
desenvolvimento e fortaecimento de uma reagéo interativa entre 0 governo e a sociedade
civil sBo destacados como um dos principais avangos ocorridos no combate a epidemia de
AIDS no Bradl, tendo posshilitado agbes de prevencéo e asssténcia mais eficazes.
Entretanto, o relatério de avaiacdo do OED sdienta como impacto negativo do Projeto, a
diluicdo, sendo a perda total, do papd independente e ativista das ONGs a0 longo da
década de 90. Esse fato é parcialmente atribuido ao grande volume de recursos oferecido

pelo Projeto, levando as ONGs a estarem mais ligadas a implementacéo de subprojetos do
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gue conectadas a0 monitoramento das politicas publicas e tornando-as extremamente

dependentes dos recursos do Projeto para sua sobrevivéncia ingtitucional . *

78. Intrinseco a este questionamento et o debate sobre o papd da sociedade civil nesses
processos. ter como foco o monitoramento de politicas publicas ou subgtituir o Estado na

implementacdo de politicas sociais.

% Como afirma o relatério de avaliagio da OED "Significativamente, muitos salientaram um impacto
negativo duplo no projeto. O primeiro (...) . O segundo refere-se a dilui¢do, sendo a perda total, do papel
independente e de ativista das ONGs na década de 90, que foi parcialmente atribuido ao Banco Mundial,
levando-as a se afastarem de seu enfoque original." (pg. 14)
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4. RECOMENDACOES

As recomendages sistematizadas a seguir séo fruto da percepcdo dos diferentes atores
entrevistados ao longo da eaboragéo deste trabaho, bem como de aspectos levantados por
avaliagdes anteriormente redlizadas para os Fundos em questéo. Dirigem-se para os diferentes
atores (governos, Banco Mundia e organizagBes da sociedade civil) que estéo envolvidos com o
desenho, a gestdo, a implementacdo, o monitoramento e a avdiagcdo dos Fundos sociais e

ambientais no Bradl.

1. Desenvolver uma acéo edtratégica que procure superar aforma de atuacéo pontua e isolada
que, de um modo gera, caracteriza os Fundos. Eta deve buscar, por um lado, ampliar sua
articulacdo com politicas e programeas afins e, por outro, estimular aincorporacéo, pelo setor
plblico, dos principios, inovacdes e técnicas operacionais dos Fundos. E fundamental
gproximar e integrar Fundos e Programas de objetivos semehantes de forma a possibilitar

acOes conjuntas.

2. Edimular o comprometimento do poder publico com a continuidade de subprojetos bem
sucedidos fomentados pelos Fundos, bem como a definicdo de politicas publicas que déem
suporte e sustentabilidade aos subprojetos apoiados.

3. Os Fundos ndo devem ser vistos como substitutos das politicas publicas de cardter mais

amplo, voltadas para garantir direitos sociais universaizantes.

4. Desenvolver mecanismos que garantam, no processo de descentrdizacdn, a
insercdo/articulacdo das demandas e caréncias das comunidades, em programas de ac&o de
acance regiona €ou estadud, evitando a pulverizacdo dos recursos e o insulamento de

iniciatives.
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Nos Fundos com repasse de recursos para 0 nivel municipa, estimular a unificagdo dos
Conselhos Municipai's e Sua organizac&o em consorcios regionals para a proposicao e gestéo

de subprojetos.

Estimular a difusio das agbes de estimulo a processos participativos de definicdo de politicas
publicas, tal como vem sendo redizado pelo PROBIO® .

Mehorar a disponibilizaco e a circulagéo da informagdo sobre as politicas que informam as
ac0es do Banco Mundid e reforcar as condigoes de uma boa interlocugdo do Banco junto
aos gestores, beneficiarios e outros atores socials relacionados a acdo dos Fundos que apoia

no Bradl.

Fomentar agBes continuadas de apoio & promogéo do desenvolvimento sustentével, de
forma a ampliar as posshbilidades de consolidacéo das iniciativas de conservacéo e uso
sugtentéavel de recursos naturais e favorecer a interndizacdo e consolidacdo da variave

ambientd pelos atores publicos e privados nos contextos estaduais e locais.

Nos PCPRs, privilegiar o formato FUMAC e FUMAC-P no lugar do PAC.

Nos Fundos onde ha a indtituciondizacdo de foruns participativos de decisdo, dar atencéo
especia ao peso e a composi¢ao da representacdo da sociedade avil.

Avdiar e buscar dterndivas para superar 0s entraves ao funcionamento efetivo das
edruturas participativas, quando estas ndo forem implementadas ou ndo operarem de

maneira satisfatoria

*" Através da organizacdo e realizacdo de workshops por bioma, realizados com a participacdo de

ONGs, ambientalistas, académicos e de outras agentes e setores interessados, 0 PROBIO vem estimulando



82

12. Evitar a criacdo de AssociagOes de cardater meramente formal. Garantir, nesse sentido, a
capacitacdo das Associaghes para que consigam se condtituir em atores independentes, com
real capacidade de didogo junto ao Estado e frente as dlites politicas locais.

13. Adeguar 0 desenho dos Fundos ao perfil caracteristico dos subprojetos - que envolve
bascamente  populagbes pobres e margindizadas e/ou buscam congruir dternativas
sustentaveis de utilizacdo de recursos naturais - em termos de prazos, procedimentos
operacionais e necessidades de capacitacdo, assisténcia técnica e suporte de politicas

publicas.

14. Prever recursos especificos, no desenho dos Fundos, para agies voltadas ao fortalecimento

da organizacdo socid loca, entre outros, aravés do gpoio ingtituciond.

15. Desenvolver aco direta e plangada de formacéo e capacitacdo dos atores sociais, incluindo
agentes publicos, beneficidrios e entidades de intermediacéo, de forma a qudificalos para
exercer 0 modelo participativo proposto pelos Fundos. Prever recursos, em montante
adequado, para agies de capacitacdo que incluam, entre outros: i) oS municipios, para serem
capazes de exercer a gestéo descentralizada, i) a sociedade civil, especia mente nas areas de
desenvolvimento comunitério e politicas publicas, visando sua potencidizacdo como agentes
de desenvolvimento participativo e sustentéve, iii) as organizagbes comunitéias, com o
objetivo de fortalecer seu potencid de plangamento, eaboracdo, implementacdo,

gerenciamento, monitoramento e avaiacéo de subprojetos da sociedade civil.

16. Desenvolver agles voltadas a esimular a interndizacéo e a implementacdo, de forma mais
abrangente e qualificada, do conceito de desenvolvimento participativo pelos gerentes de

Projetos do Banco Mundia e pel os técnicos responsveis pela gestdo dos Fundos.

amplo debate sobre as prioridades nacionais de conservacdo da diversidade biol6gica nacional, que ird
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18.

19.

20.

21.

22.

23.
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Dar especia atencdo a asssténcia técnica, buscando solugdes e dternativas as deficiéncias
atuais. Evitar 0 vinculo do pagamento dos servicos de assisténcia técnica as comunidades,

para a elaboracdo de subprojetos, ao valor do subprojeto aprovado.

Melhorar 0 sstema de monitoramento dos subprojetos, dando énfase aos resultados
qualitativos sociais e ambientais. Ampliar, também, as acbes de avaliacdo de resultados dos

subprojetos apoiados pelos Fundos.

Prever, no desenho dos Fundos, mecanismos para a disseminacdo de resultados e buscar

sua implementacéo de forma eficaz.

Smplificar e flexibilizar as normas e procedimentos operacionals dos Fundos.

Buscar dternativas que ampliem as poss bilidades de auto-sustentacéo das aches apoiadas a

médio e longo prazo.

Promover o fortaecimento e a disseminacdo de experiéncias produtivas sustentavels, através
de acles voltadas para a melhoria da organizacdo da producéo, para 0 aumento de escala,
para a facilitacdo do acesso a linhas de crédito formais, para 0 gpoio a inicidivas de
certificacdo ambiental, paraa melhoria de infra-estrutura, para a promogao de capacitacdo e
treinamento em gestéo, para a articulacdo de parcerias, bem como através de outras agdes

gue vém se mostrado necessarias para 0 alcance desse objetivo.

Desenvolver agdes voltadas para melhorar 0 acesso de  produtos social e ambientalmente
ugtentaveis ao mercado, através do fortalecimento da estrutura de comercidizacdo e da

abertura de novos mercados, inclusive, aravés do incentivo a criacd de instrumentos de

subsidiar a definicéo da politica nacional de biodiversidade.
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politicas publicas em &mbito naciond e internaciond que viabilizem a circulagdo, 0 consumo,

aequalizacéo de pregos e estrutura de escoamento da producéo.
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5.3 ROTEIRO DE ENTREVISTAS

) Projeto:

1. Como vocé avdia este Projeto em termos de sua importéncia e do impacto que ele tem
produzido naregi&n?

2. A patir de sua experiéncia neste Projeto, 0 que vocé percebe em termos de sintonia ou
incoeréncia
a) entre as politicas do Governo e do BM?
b) entre os objetivos do Projeto e as politicas publicas de desenvolvimento e assisténcia
paraaregiao?

I1) Fundo:

1. Objetivos:

1.1- Qud sua avdiacdo dos Fundos de Pequenas Doacdes do BM como um mecanismo de
repasse de recursos para a sociedade?

1.2 - Tendo presente os objetivos do Fundo (destacar em cada caso os principals) em que
medida voceé avalia que ees estéo sendo a cancados efetivamente?

2. Gestdo: (Emtermos de: eficacia, transparéncia, participaco).

2.1- Como vocé avdia a estrutura de decisdria do Fundo (Consdho Municipa, Consgho
Estadud etc.)?

2.2 - Como vocé avdia a esrutura executiva do Fundo (Unidade de Coordenacéo,
Coordenaco executivalocd, etc.?

3. Caracteristicas Operacionais.

3.1 —Em relago ao funcionamento do Fundo, como vocé avaia
a) A representatividade das entidades degivess,
b) O tipo de atividades financiadas,
¢) O montante de recursos disponibilizados para as atividades (sub-projetos);
d) Adegquacéo das despesas aredizacdo das atividades (objetivos);
€) Os prazos de execucdo definidos pelo Projeto;
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f) Contrapartidas exigidas,

3.2 — Como vocé avalia os procedimentos para selecdo de sub-projetos?

3.3 - Como vocé avalia a adequacdo das normas de procedimento para acompanhamento fisico-
financero a0 tipo de sub-projeto/proponente?  (procedimentosnormas  para
aquisicdes/contratagles e prestacdo de contas)

3.4 — O Fundo prové ass sténcia técnica aos beneficiarios? Como vocé avdia este servigo?

3.5 —Nasuaopinido, qua aimportanciada avdiacdo find dos microprojetos?

3.6 — Tem havido disseminacdo de resultados dos microprojetos? Como vocé avdia este
processo?

3.7 — Que outros aspectos positivos e negeativos das caracteristicas operacionais do Fundo vocé
gostaria ainda de destacar?
4. Desempenho do Fundo e Resultados Alcangados:

4.1 — Na sua visdo, este Fundo esta sendo bem sucedido? Como vocé avalia seus impactos
socias, anbientals, etc.?

4.2 — Os resultados acancados pelo Fundo sGo expressivos face aos objetivos gerais do
Projeto?

4.3- O Fundo tem gudado a promover a capacitacdo e fortaecimento inditucional das
organizagdes da sociedade civil ?

4.4- O Fundo tem contribuido para mehor qudificar os Orgéos governamentais que S0
executores de politicas publicas?

45— Que aspectos poditivos e negativos vocé destacaria em relagdo a0 desempenho e
resultados dos fundos?

4.6 — Qua o impacto do Fundo sobre as politicas e programas governamentais?
4.7 — V océ tem percebido agumainfluéncia dos Fundos de Pegquenas Doagdes sobre aforma de

atuacéo do Banco Mundia no Brasil?

5. Participacao
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5.1 — Como vocé vé a"participacdo” da sociedade civil no Fundo e no Projeto?

5.2 — Quais as formas de participacdo vocé destacaria no ambito do Fundo? (subcontratacéo;
"parcerid’, "prestacdo de servigos' por parte das ONGs e beneficiarios)

5.3 — Vocé conddera que a participacdo no Fundo possibilita uma efetiva  influéncia nas
insténcias decisdrias? (participacéo nas decisdes X execucao de projetos).

5.4 — Que etapas Vocé percebe como mais estratégicas para a participacéo da sociedade civil ?
(desenho, plangamento, implementacdo, monitoramento, avaiagao, etc.).

5.5 — Como vocé avdia o desempenho efetivo das insténcias formais de participacdo em termos
do desenho e composi¢éo dos Conselhos, Comités, etc.)?

5.6 — Que aspectos positivos e negativos vocé destacaria em termos dos processos e estruturas
de participagao?

5.7 — Vocé teria alguma sugestéo para tornar mais eficaz 0 processo e estrutura de participacéo
dos Fundos?

5.8 — Vocé conddera que experiéncia de participacéo da sociedade civil nestes Fundos e
Projetos deveria ser estendida para os demais projetos e politicas financiadas pelo Banco
Mundid?

6. LicOes

6.1 — Vocé poderiaindicar 3 principais ligdes aprendidas com a experiéncia com este Fundo?

- Vocé poderiaindicar 3 principais falhas a serem evitadas no futuro em relacdo ao Fundo?
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1. INTRODUCAO

Este texto discute e sintetiza as discussdes mantidas durante o seminario de
apresentacdo do relatorio “Estudo sobre os Fundos Sociais e Ambientais Financiados
ou Administrados pelo Banco Mundial no Brasil”, destacando as principais conclusdes e
consensos ocorridos bem como as criticas ao estudo. Os comentérios expressos aqui
sao sintéticos e se reportam as discussfes mantidas nos varios grupos de trabalho. A
apresentacdo do estudo da perspectiva do Banco Mundial esta disponivel em um outro
relatério.?

2. 0OS TEMAS DA DISCUSSAO

Embora o Relatorio do Estudo sobre os fundos tenha se constituido no principal objeto
de referéncia do seminario, ele foi estruturado em torno de issues ou questdes centrais
qgue se constituiram nas balizas em torno dos quais se desenvolveram as discussdes.
A partir de uma lista de questdes induzidas pelos facilitadores, 0s grupos selecionaram
0s temas-chave para a discussdo em torno dos fundos e das politicas publicas
apoiadas pelo Banco Mundial. Tais questfes podem ser agrupadas em cinco blocos:

Questbes sobre a natureza do estudo, suas limitacdes e achados
Questbes de natureza operacional
Descentralizacao e politicas setoriais: o papel dos conselhos

Participacao e capital social

YV VvV YV V V

O formato da politica de fundos: demanda orientada versus demanda espontanea

Tais questbes serdo discutidas de foram sistematica nos topicos a seguir.

? Cf Garrison, John, Apresentacdo do Estudo, Brasilia, Banco Mundial, Outubro/2000. Para o
estudo cf. Couto, Maria Clara (coord), Estudo sobre os Fundos Sociais e Ambientais
Financiados ou Administrados pelo Banco Mundial no Brasil, Brasilia, Banco Mundial, 2000.



3. NATUREZA, LIMITES E ACHADOS DO ESTUDO

As discussoes travadas em torno dos achados do estudo foram controversas. Dois
blocos de questbes balizaram as discussdes. As primeiras de ordem empirica,
relacionadas a incorre¢des factuais presentes no estudo. A maioria dessas questdes
foram prontamente incorporadas pela equipe responsavel para revisdo. Outras
incorrecdes apontadas, na realidade, como assinalou a equipe de realizagao,
constituem discrepancias observadas relacionadas ao fato de que alguns arranjos
institucionais, instrumentos ou metas haviam mudado apos a realizacdo da pesquisa.
O estudo representaria assim, nos termos da equipe responsavel, uma “fotografia
datada” e referente ao momento especifico de realizagédo da pesquisa.

O segundo bloco de questdes sdo de natureza substantiva e referem-se a natureza da
pesquisa, sua adequacdo metodoldgica, e limitacdes como instrumento analitico. O
primeiro ponto a ser destacado foi o fato de que a pesquisa esteve ancorada em um
universo relativamente limitado de entrevistas e em pesquisa documental. As varias
visOes e avaliagbes, frequentemente criticas, reproduzidas literalmente no estudo
apresentariam fortes vieses em funcao do papel dos atores participantes do processo
de implmentacao. Para alguns participantes, sua reproducao sem identificacdo dos
atores, davam margens a generaliza¢des descabidas. O proprio fato de que os
quatorze fundos estudados serem resultados de contextos sociais e trajetérias
historicas ou ‘geracdes de fundos’ especificas ja dificultava as generalizacées. Com
essas limitaces adicionais as generalizacdes deveriam ser cautelosas e tentativas.

Para a equipe de investigadores a reproducdo andnima das citagcdes no documento era
consistente com a natureza participativa da pesquisa, onde as vozes e percep¢ao dos
atores eram relevantes. Igualmente a garantia de anonimato dada aos atores
possibilitaria maior incentivo para que as avaliacdes e analises fossem mais realistas.
Para cada projeto cerca de 5-6 informantes-chave foram entrevistados. Embora essa
guestao tenha sido debatida de forma ampla, ele centrou-se fundamentalmente nas
experiéncias de dois estados, Rio Grande do Norte e Mato Grosso.

A segunda questéao relevante relaciona-se ao fato de o estudo ndo avaliou o impacto
social (e/ou ambiental) dos programas. A discusséo travada focalizou as limitacdes
metodoldgicas do estudo. A equipe responsavel pelo estudo e o representante do
Banco, que comissionou o estudo, esclareceram suas caracteristicas e objetivos: um



estudo independente, participativo e estratégico voltado para o diagndstico dos arranjos
institucionais dos fundos e suas caracteristicas operacionais visando discutir a
efetividade dos mecanismos participativos utilizados em cada contexto.® Do ponto de
vista metodoldgico, uma avaliacdo do impacto dos fundos implicariam em uma
complexidade significativamente maior. Um estudo deste tipo implicaria pelo menos em
trés importantes instrumentos metodologicos. Em primeiro lugar, haveria que se incluir
grupos de controle com populagdes com as mesmas caracteristicas mas que nao
estiveram expostas aos programas dos fundos. Em segundo lugar a utilizacao de
surveys visando levantar as caracteristicas das populagfes, segundo atributos julgados
relevantes analiticamente, antes e depois da exposi¢cao aos programas. Em terceiro
lugar, a utilizagéo de instrumentos que permitissem isolar o efeito das a¢des dos
programas de outras possiveis variaveis, tais como outros programas governamentais
operando com as mesmas populacdes-meta, ou variacées no ambiente econdémico ou
institucional dos programas que possam estar afetando tais populacdes.

A terceira questao de natureza substantiva relaciona-se com interpretacdes e
avaliagcOes apresentadas no documento em relagdo aos programas, suas
caracteristicas, e padrédo de implementacdo. Os questionamentos levantados em ultima
instancia estavam ancorados em divergéncias conceituais em relacao a aspectos como
descentralizacao, participacdo ou sociedade civil. Segundo alguns criticos dos
achados, as qualificacdes relativas a baixa ou alta ‘participac¢éo’ , ou nivel de
descentralizacdo para cada fundo, e em cada contexto, deveria vir associada a uma
explicitacdo no uso desses conceitos. Este ponto foi particularmente enfatizado por
técnicos do proprio Banco. As divergéncias de interpretacao referiram-se sobretudo
ao PAIC e ao PADIC.

4. QUESTOES OPERACIONAIS: ASSISTENCIA TECNICA, CONTRAPARTIDAS, E
USO DE EMPRESTIMOS

® O marco de referéncia do estudo focalizava os seguintes aspectos: sistemas de
gerenciamento, procedimentos administrativos, processo de selecdo de sub-projetos,
metodologias de acompanhamento e avaliagdo, e portanto ndo incluiu a analise dos sub-
projetos.



As questdes de ordem operacional focalizaram fundamentalmente dois tipos de
guestdes: o problema da assisténcia técnica nos projetos e a questao das
contrapartidas.

Assisténcia técnica. A questao da assisténcia foi discutida de forma ampla em um rico
processo de aprendizagem coletiva. Os relatos nos diversos grupos sugerem uma
conclusdo mais geral: inexiste um formato Unico para as varias regifes e contextos
institucionais do pais. A heterogeneidade marcante dos contextos regionais invalida
efetivamente solugBes uniformes. Duas questdes de ordem geral também puderam
ser constatadas. Em primeiro lugar, a assisténcia técnica deve ser entendida em
sentido amplo que inclui articulacéo intersetorial e formacao para a cidadania. Foi
virtualmente unanime que a busca da articulacao intersetorial visando a integracao
com outros programas que estejam atuando nos municipios deve ser um objetivo
permanente. A nocao de assisténcia técnica deve também ser repensada de forma a
abranger fatores como mobilizag&o, organizacéo social e fortalecimento da cidadania.

Em segundo lugar, a assisténcia técnica deveria estar articulada com uma politica de
capacitacao e de elevacao da qualidade. O desafio a ser enfrentado nesse sentido é de
fazer com que a assisténcia técnica de boa qualidade chegue aos projetos, sobretudo
projetos produtivos voltados para a geracao de emprego e renda. A capacitacdo dos
extensionistas deve ser ampla e centrada na teoria e pratica do desenvolvimento
sustentavel.

Dentre os outros aspectos especificos da assisténcia técnica estdo os seguintes:

> A assisténcia técnica deve estar precedida de diagndstico de forma a torna-la mais
focalizada e customizada

> A assisténcia técnica deve ter recursos garantidos nos orcamentos dos projetos, e
gue a qualificacéo seja efetivamente disponibilizada pelos fundos. A questao sobre
se este valor deveria ser fixo ou representar um percentual dos projetos
permaneceu inconclusiva nos debates.

> A multiplicidade de situa¢des bem sucedidas ndo remete a um formato Unico para a
natureza do prestador de assisténcia. Ha experiéncias bem e mal sucedidas de
assisténcia terceirizada. E desejavel portanto a articulagéo de fornecedores
estatais, publicos ndo estatais e privados de assisténcia técnica, respeitando-se
peculiaridades e potencialidade de cada estado. Os projetos devem atentar para as



especificidades locais que requerem estratégias negociadas caso a caso com as
comunidades de beneficiarios.

» Os pagamentos e desembolsos devem ser negociados de acordo com o servico a
ser prestado, de forma que o conjunto de servi¢cos sejam tangiveis e passiveis de
ser controlados pelos beneficiérios.

Um bloco especifico de questdes remete as redes locais de assisténcia técnica e seu
papel nos programas e projetos:

> E recomendavel que se prestigie redes locais e regionais de assisténcia técnica,
fortalecendo a idéia de assisténcia técnica local direta com apoio dos fundos

> E fundamental que se incorpore a capacitacéo para que os atores locais possam
atuar. Esta capacitacdo deve também garantir que provedores de assisténcia
técnica possam trabalhar com popula¢des ou comunidades extremamente pobres.
Os préprios beneficiarios devem também ser capacitados para extrair beneficios
efetivos com a assisténcia.

> A participacao dos beneficiarios na definicdo de estratégias de assisténcia deve ser
garantida.

Um outro bloco de questdes refere-se ao papel dos conselhos municipais na
assisténcia. As conclusdes dos grupos centraram-se em dois pontos:

» A contratagdo e acompanhamento de assisténcia técnica atraves dos conselhos
municipais deve ser um objetivo permanente no ambito dos projetos.

» A qualidade da assisténcia técnica pode ser garantida através de um sistema de
credenciamento vinculado a avaliacdo do desenvolvimento pelos conselhos
municipais.

Contrapartidas. Embora constitua-se em tema controverso, e objeto de criticas na
literatura internacional, sobretudo pelas suas implicacdes redistributivas, o tema das
contrapartidas foi discutido amplamente e as conclusdes dos varios grupos foram
relativamente consensuais. Embora a variedade de situacdes em relacéo a
contrapartidas, reconheceu-se, em geral, um papel positivo nas mesmas. As principais
implicacdes citadas foram:




> Seu papel didatico-pedagodgico

» Sua contribuicdo para o fortalecimento da organizacdo e compromisso de
entidades executoras com o programa ou projetos

» Seu impactos em termos de maior comprometimento da comunidade de
beneficiarios

» Estimulo que produz para a captacédo de novos recursos e diversificacdo de fontes

» Sua contribuicdo para a sustentabilidade de novos projetos, em virtude dos fatores
anteriores

Em termos da recomendacdes propostas, pode-se afirmar que a maioria refere-se a
tornar as contrapartidas mais criativas e flexiveis. Nesse sentido as seguintes
propostas foram apresentadas:

> Diferenciacdo da contrapartida em funcéo de cada projeto /beneficiarios

» Mensuracao das contrapartidas por outros parametros, inclusive participacao,
dependendo do tipo de projeto.

» Entender contrapartida como conceito mais amplo do que contraparte financeira, ex.
qualificacao do grupo de beneficiarios

» Pensar alternativas de apoio para que grupos possam assumir a contrapartida de
projetos

Alguns problemas foram relatados em relagéo a projetos especificos, mas que parecem
ser comuns a varios projetos. A referéncia mais importante da discusséo neste
contexto foi o projeto AIDS I. No ambito das ONGs, por exemplo, a questéo das
contrapartidas tem gerado problemas com relacdo ao pagamentos dos encargos
sociais, gerando problemas trabalhistas recorrentes, e em Ultima instancia , evasao de
guadros.

Doacédo x empréstimos. A questao da utilizacdo de empréstimos comerciais em lugar
de recursos a fundo perdido ndo produziu controveérsias ou suscitou criticas mas




intensas.* Uma preocupacao que balizou as discussdes travadas dizem respeito a
sustentabilidade dos fundos e sua articulacao intersetorial.

As recomendacdes também se voltaram para a necessidade de flexibilizacéo:

» Empréstimos devem ser introduzidos para projetos produtivos em condi¢cdes mais
flexiveis, na fase inicial

» Os empréstimos devem assumir caracteristicas diferenciadas em relacéo a
empréstimos comerciais, e ter facilidades de pagamentos

> E necessario estabelecer uma fase de transicéo clara entre a préatica de doacgéo e a
de empréstimos comerciais

Pode-se afirmar que a experiéncia exitosa e de grande visibilidade do microcrédito, em
varios paises inclusive o Brasil, amplamente referida nos debates, tem contribuido
para arrefecer as criticas recorrentes e historicamente enraizadas nas instituicbes
publicas e sociedade em geral a empréstimos.

5. DESCENTRALIZACAO e POLITICAS SETORIAIS: 0 PAPEL DOS CONSELHOS

Os conselhos foram amplamente reconhecidos como novos espagos institucionais de
“democracia participativa”. Malgrado a heterogeneidade das situacdes dos fundos
(quanto a varios aspectos como graus de descentralizacdo, envolvimento da sociedade
civil, etc), os grupos expressaram um sentimento generalizado de que os conselhos
municipais constituem um novo modelo institucional de gestéo publica e de que séo
eficazes quando atendem as seguintes condi¢des: representatividade, transparéncia e
poder efetivo poder de decisdo. Embora a efetividade dos conselhos municipais seja
vista como dependente desses requisitos, a criagdo dessa nova institucionalidade
participativa no nivel local tem permitido um conjunto importantes de avancgos, a saber:

> A criacao dos conselhos tem possibilitado maior acesso a informacéo por parte da
sociedade civil, e maior transparéncia das politicas publicas

» Os conselhos tem permitido uma efetiva insercéo das organiza¢cdes da sociedade
civil no processo de tomada de decisbes

* Vale assinalar que 93% da carteira dos fundos representa empréstimos ao governo brasileiro
e 7% doacdes a fundo perdido.



Por se constituir em um mecanismo de controle social os conselhos tem logrado
reduzir o espaco da intervencao politica de natureza clietnelista tradicional
particularista e privatista por parte dos executivos locais.

Com a descentralizacéo, as instancias de deciséo das politicas publicas ficaram
mais proximas da comunidade, permitindo um maior envolvimento da comunidade
na tomada de decisdes.

Os conselhos séo importantes instrumentos de controle social.

Amortecem conflitos politicos, conduzindo a formagéo potencial de uma esfera de
deliberagéo coletiva mais aberta.

Permitem uma acao além dos fundos, permitindo uma integracdo com outros
conselhos ou politicas publicas, com repercussdes positivas sobre a
sustentabilidade de projetos e programas.

Gestdo ambiental mais proxima do nivel local onde deveria efetivamente estar.

Além desses pontos positivos, outros aspectos foram destacados e que tem a ver com
o aperfeicoamento do papel que vem cumprindo. Dentre estes foram ressaltados os
seguintes:

>

>

>

Verifica-se uma tendéncia potencial de reproducéo de praticas politicas tradicionais
no ambito dos conselhos. O controle e manipulagao de suas ac¢oes e decisdes pelos
prefeitos — expresso na ‘prefeiturizacao dos conselhos’ - representam um risco
permanente.

Necessidade de capacitacdo técnica em virtude do baixa capacidade de
interlocucao técnica média dos seus membros ( embora exista um reconhecimento
de constrangimentos importantes para que os conselhos venham a cumprir uma
papel ativo em termos de aprovacgéao técnica).

Necessidade de capacitacao politica dos membros

De forma geral as discussfes e depoimentos sdo amplamente consistentes com 0s
achados dos estudos.



6. PARTICIPACAO E CAPITAL SOCIAL

A discusséo em torno do tema capital social e participacdo conduziu a questbes mais
amplas sobre a propria definicdo desses conceitos. Uma formulacao tentativa emergiu
em um dos grupos no qual o capital social foi definido como ‘capacidade de
organizacao, articulacéo e respostas da comunidade para atingir seus objetivos’. As
discussodes focalizaram trés pontos, a saber.

Em primeiro lugar, a definicdo se o capital € meio ou fim. Esta questdo permaneceu
nao esclarecida, sendo consensual a necessidade de aprofundamento. A visdo que
essa era uma falsa questao também foi levantada diretamente por um grupo. Se
entendida como meio, acepc¢ao mais freqiiente na literatura técnica de muitas
organizacGes multilaterais, o capital social é entendido de forma instrumental, e a
guestao do fortalecimento da comunidade local etc.. torna-se menos central na
formulac&o dos projetos. Se o capital social é entendido como fim ultimo das politicas
publicas, essa relacdo se inverte, e a politicas devem se centrar no fortalecimento do
capital social de forma ativa e focalizada.

Em segundo lugar, e estreitamente relacionada a questédo anterior, 0s mecanismos
pelos quais se pode criar capital social — cuja propria existéncia foi também
questionada nos grupos - também foram discutidos. A semelhanca da anterior foi
consensual a necessidade de aprofundamento.

Em terceiro lugar, a mensuracao do capital social. Dificuldades metodolégicas
importantes foram apontadas para a mensuracao do capital social, para além do
enfoque mais frequente na cultura associativa local. Nos diagnosticos de comunidade,
tem havido dificuldades nesse sentido para alguns fundos. Também se levantou a
questédo de que o capital social pode estar localizado no proprio setor estatal como
discutido em detalhes por Judith Tendler ®> em sua anélise recente das politicas
governamentais no Ceara.

Outros aspectos que foram discutidos e que expressam uma preocupacao dos
envolvidos com os projetos que merecem destaque foram :

» A necessidade de mostrar resultados a curto prazo obstaculiza a formacéo de
capital social. Os mecanismos de criagcéo de capital social sédo de longa duracéao e,
mais tipicamente, sdo multigeracionais. Redes associativas e legitimidade social
séo o resultado de processos complexos de interacédo e compartilhamento de
experiéncias. O debate em torno desse ponto teve como referente empirico
sobretudo os PDCR.

5 Tendler, Judith, Good Governments in the Tropics, Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1997.
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» A necessidade de reconhecimento da formacéao de ‘inteligéncia’ — de ’ saber fazer’
em aprendizado coletivo - como capital social

Quanto ao tema da participagéo, o tema recorrente na discussao sobre o qual emergiu
um consenso importante € sobre a necessidade de ndo apenas garantir a existéncia de
canais participativos — e construcao de novos canais e instancias -, mas
fundamentalmente elevar a qualidade da participacéo.

As experiéncias de participacdo sao bastante heterogéneas. Ha relatos de experiéncias
em todos os niveis de gestdo como também de experiéncias limitadas a preparacao e
acompanhamento de projetos. O testemunho mais frequiente € de experiéncias que
apresentam obstaculos e limitacdes a participacao efetiva na formulacdo de projetos. A
participacao efetiva requer um processo permanente de constru¢ao social da cidadania
na esfera local, em cuja auséncia a participacao se esvazia e recuos ocorrem.

Duas constatagdes criticas importantes foram ressaltadas em relacéo a participagéo.

» A maioria dos fundos reduziu a tutela sobre as comunidades mas néo atingiu o
estado desejado, em que estas Ultimas desempenham um papel protagonista.

» Ha limitacdes importantes em termos da democracia interna das proprias entidades
da sociedade civil. Muitas vezes ndo héa participacdo interna adequada nas ONGs e
cooperativas envolvidas nos programas.

Alguns elementos elementos centrais que contribuem para garantir o controle social
destacados pelos grupos foram os seguintes:

» Divulgacéo das ac¢des e iniciativas no ambito dos projetos

» Utilizacdo dos meios de comunicacao para a mobilizacdo de stakeholders
» Publicizacdo das acdes de forma a garantir transparéncia
>

Envolvimento efetivo de diversos segmentos sociais e novos atores com grande
protagonismo nas politicas publicas, como o Ministério publico.

» Capacitagao dos atores como forma de elevar a qualidade da participagéo.
valorizacao e apoio a criacao e institucionalizacéo da foruns e instancias de
participacao

» Vontade politica de incorporar a participacéo social

11



Por fim, mas ndo menos relevante, a discussao travada revelou forte preocupag¢ao com
a falta de clareza na definicdo dos papéis das ONG e do governo, onde as primeiras
acabam cumprindo papéis tipicos do segundo, o0 que acarreta repercussdes sobre a
sua identidade e legitimidade. O referente empirico da discussao foi o projeto AIDS
mas a discussao tornou-se mais ampla, incorporando outras experiéncias, embora
nenhuma recomendacéao especifica tenha sido apresentada.

7.0 FORMATO DEMAND DRIVEN DOS FUNDOS

Embora constitua-se em tema controverso, e objeto de criticas nos policy circles, a
guestao do formato “demand driven” dos fundos nao suscitou questionamentos mais
sistematicos nos varios grupos, e as conclusées extraidas foram relativamente pouco
criticas. Este fato pode estar relacionado a constatacédo de que muitos dos fundos tém
suas prioridades programaticas (ex. eletrificacéo rural, combate a AIDS, etc) e portanto
nao sdo puramente voltados a demanda, o que converte a questdo em tema pouco
tangivel.

Os mecanismos de orientacdo a demanda por gestores publicos tem sido propostos
como um ingrediente fundamental para fomentar a competicdo e ao mesmo tempo para
premiar o desempenho de agentes implementadores. Esse formato foi questionado em
alguns aspectos importantes. Eles dizem respeito aos pressupostos basicos desses
fundos e programas. Ao exigir-se um processo seletivo em bases competitivas,
assume-se que tais agentes tenham um incentivo em aperfeicoar os projetos em curso,
e que 0s projetos expressem mais claramente as preferéncias da comunidade do que
nos casos em que um organismo de planejamento define linhas e areas de

intervencao.



Esse suposto de que as diretrizes governamentais possam estar divorciadas das
prioridades das comunidades foi questionado em um dos grupos que propds que “no
nordeste h& congruéncia entre demandas da base e prioridades governamentais “. Em
contextos de grande privacdo e pouca organizacao da sociedade civil local, o papel
pré-ativo do estado é fundamental, até mesmo para organizar e canalizar as
demandas. Ha evidéncias segundo os relatos de que a acdo indutora do estado tem
sido bem sucedida na regiéo.

Outro suposto questionado é de que a capacidade propositiva de um agente é
indicador relevante de sua capacidade de implementacdo. Assim 0s proponentes de
projetos mais consistentes, seriam também aqueles que teriam maior potencial de
sucesso na implementacao. A mobilizacdo e comprometimento existente para a
formulac@o de um projeto seria ela propria um indicador de capital social. O clima de
competicao criado produziria mais eficiéncia na apresentacéo de projetos, maior
representatividade social das intervencdes, e desburocratizaria a politica setorial

Dois aspectos centrais foram destacados:

» Um suposto implicito nessa pressuposi¢ado € que os entes locais estejam
aparelhados administrativa e financeiramente para levar a cabo a implementacéo —
0 gue néo é verdade para a vasta maioria dos casos relatados.

» O maior desafio posto para a implementacao desse novo paradigma € que 0 novo
desenho das politicas tem levado em muitos casos a uma maior eficiéncia e
representatividade na acado governamental, mas ele também apresenta um viés
distributivo quando os projetos sédo efetivamente postos em préatica. Com efeito,
essa estratégia sanciona as desigualdades existentes entre 0os municipios,
entidades executoras, individuos ou associa¢gfes de agricultores em termos de —
para o primeiro caso - capacidade implementadora local, capacidade técnica de
formulacéo de projetos; e — para o caso de individuos ou associacdes — capacidade
de pagamento, de aval ou garantias. Nesse sentido, ao premiar 0s agentes
melhores capacitados, corre-se o risco de se reproduzir a desigualdade e a
pobreza.

O desafio que se impde €, portanto, o de conciliar estratégias demand-driven com uma
acao pro-ativas voltada para o fortalecimento dessas capacidades ou de subsidiar
efetivamente os grupos que séo excluidos dos programas por falta de renda. Isso
confere complexidade ainda maior a implementacao das reformas. A estratégia
desejavel implicaria em estruturas hibridas desenhadas em func¢éo do contexto.
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Dentro dessa proposta de uma estratégia hibrida, um conjunto de questdes mais
especificas também foram discutidas:

> As intervencdes relacionadas a introducéo de inovacoes tecnoldgicas e questdes
ambientais requerem a direcéo do estado.

» Idem com relacéo a intervencdes em comunidades em situagdes de extrema
pobreza.

» A direcdo do estado pode se dar por persuasao ou recurso a autoridade de estado.

» A discusséo das demandas devem envolver questdes de cunho cultural, como a
consideracao de valores locais ou padrdes de producao ou organizagao
culturalmente enraizados, para garantirem sua sustentabilidade

8. O IMPACTO DOS FUNDOS E QUESTOES ADICIONAIS

Algumas questdes adicionais foram discutidas, e dizem respeito ao impacto dos fundos
na reducdo da pobreza; a necessidade de avaliacao; a fetichizac&o dos indicadores, e
a necessidade de articulagéo intersetorial.

Os fundos e a reducédo da pobreza. Por sua magnitude, os fundos representam
intervencdes pontuais que tem impacto bastante limitado face a escala do problema da
pobreza. A conclusdo mais clara que emerge do seminario € que a estrutura da
pobreza nédo é afetada, mas ha impactos locais consideraveis. Embora haja um certo
consenso que os fundos tem cumprido um papel limitado mais efetivo no contexto local
em gue operam, reconhece-se que existem limitacdes metodoldgicas importantes para
a mensuragao do impacto.

N&o estdo disponiveis bases de dados e informacdes que permitam estimar
efetivamente o impacto no nivel local. Por outro lado, as informacdes existentes nao
permitem desagregar esse impacto por género ou raca. Na maioria dos casos 0s
indicadores sao indicadores de infraestrutura ou IDH, cujos dados séo disponiveis para
anos selecionados e muito defasados no tempo (o ultimo ano para o qual se dispde de
dados é 1991).
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Por outro lado, o papel dos fundos na reducéo da pobreza € afetado por questbes
conjunturais, tais como reducéo/expansao no nivel de atividade econdémica geral, ou
especifica em uma localidade, criando dificuldades metodoldgicas adicionais. As
dificuldades de monitoramento do impacto derivam das dificuldades de mensuracéo.
No entanto, a constru¢cao de mecanismos de monitoramento podem fornecer
instrumentos para a avaliacdo do impacto ex post.

Dentre as recomendacdes propostas no sentido de tornar a intervencgao social mais
efetiva, estao as seguintes:

» Admitir margem de risco nos programas em virtude na sua natureza social.

» Demonstrar confianga nos grupos com quem se trabalha a partir da delegacéo de
decisdes e envolvimento substantivo dos grupos nas atividades de implementacao.

» Investir na recuperacgéo da auto-estima das comunidades

» Incorporar a avaliacdo dos beneficiarios na construcéo de indicadores de avaliacao
do projeto

Monitoramento e avaliacdo. Virtualmente inexistente nos fundos, a préatica da avaliacédo
precisa ser mais disseminada. Para tal os seguintes aspectos deveriam ser
considerados:

» A avaliacdo deve ser prevista no desenho dos projetos e do proprio fundo

» A avaliacdo deve contar com recursos especificos

» Deve-se incluir um diagnéstico inicial no qual estejam especificados indicadores das

condig¢des iniciais pré-implementacao do projeto (baseline)

» Os resultados da avaliacdo deveriam ser amplamente disseminados para subsidiar
os formuladores de politicas

Articulacéo intersetorial. Os fundos séo estruturas relativamente autoreferidas e que
mantém débil articulacdo com as politicas publicas relevantes, sobretudo
macropoliticas. Como resultado, os fundos véem o seu o impacto reduzido.
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O fetiche dos ‘indicadores’ A utilizacao de indicadores converteu-se em uma exigéncia
burocratica muito valorizada no ambito dos programas. Embora haja um
reconhecimento do papel dos indicadores como instrumento de controle, recomenda-se
gue ndo aja uma sobrevalorizacdo formal do uso dos mesmos.

9. CONCLUSOES

As discussfes ocorridas no seminario representam um esforco importante e inovador
no sentido de discutir uma parte relativamente pequena mas estratégica da carteira de
projetos do Banco Mundial no pais, e disseminar os resultados do Relatorio
independente encomendado pelo Banco.

Para além da discusséo dos achados da pesquisa, 0 seminario constituiu-se em um
espaco de reflexdo e aprendizagem coletivas em torno de um conjunto amplo de
guestdes estratégicas, ao mesmo tempo que estabeleceu as bases de uma rede de
stakeholders em torno do tema. Uma agenda importante de questdes foi delineada no
sentido de elevar a qualidade da intervencéao social no pais onde o Banco desempenha
papel relevante. Essas questdes incluem temas como a qualidade da participacao da
sociedade civil nas politicas publicas, a questédo da sustentabilidade das a¢cdes sociais,
o desafio do fortalecimento das organizacdes locais, a questao dobre o papel dos
conselhos municipais e a questéo estrategicamente crucial relativa aos mecanismos de
criacdo de capital social. Essa agenda também contempla questdes importantes na
agenda internacional de reforma e que gradativamente adquirem grande importancia
no debate publico, tais como se o formato demand driven é mais eficiente do que os
programas tradicionais que se caracterizam por serem supply-driven, ou se 0s
empréstimos levam a resaultados mais satisfatorios do que as doac¢des a fundo
perdido.
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