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RESUMO

Esta monografia discute a relevancia e viabilidade do programa Bolsa Floresta,
sob a perspectiva institucional e dos incentivos advindos dos programas de transferéncia
de renda. O Bolsa Floresta, do governo do estado do Amazonas, € um exemplo de
iniciativa inovadora em termos de politica ambiental, por se tratar de um programa de
pagamentos por servigos ambientais, e parte de seu desenho tem inspiracdio nos
programas de transferéncia de renda condicionados.

E apresentado o arcabouco conceitual e tedrico por tris dos programas de
transferéncia de renda, bem como seu desenvolvimento no Brasil, que culminou na
criacio do programa Bolsa Familia. E exposta a evolugdo institucional recente das
politicas assistenciais e ambientais no pais. Sdo discutidos também os efeitos e usos de
incentivos econdmicos em politicas de transferéncia de renda voltadas para o alivio da
pobreza e pagamentos por servicos ambientais. Por dltimo, € feita uma andlise
institucional do programa Bolsa Floresta e de seu papel como acdo voltada para a
melhoria das condi¢gdes de vida das comunidades tradicionais e indigenas.

Espera-se demonstrar que a eficiéncia e eficicia do Bolsa Floresta depende da
adequacdo de seus incentivos aos fins propostos, de maior respaldo e integragdo com o

governo federal, através do Ministério do Meio Ambiente, e da sua articulacdo com o

programa Bolsa Familia.
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INTRODUCAO

Ao longo do século XX, o conceito de desenvolvimento foi amplamente
discutido e seus padrdes questionados. Por mais de um século acreditou-se que
desenvolvimento e crescimento econdmico eram sindnimos, sem que fosse necessiria
nenhuma qualificacdo adicional ao conceito de desenvolvimento. Entretanto, as
experiéncias internacionais, em especial as dos paises periféricos, e os limites
ambientais impostos a todos os paises devido a esse padrdo fizeram com que houvesse
uma mobilizagdo para repensar os caminhos rumo a um desenvolvimento mais
eqiiitativo e sustentdvel.

Os anos 70 constituiram um marco para a questdo ambiental no ambito dos
debates internacionais, com a realizacdo do Clube de Roma, em 1970, e a Conferéncia
Mundial sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente da ONU, em 1972. Frente a um
cendrio de enormes disparidades sociais e rdpida degradac¢do ambiental, as questdes da
persisténcia da pobreza e a conservagdo dos recursos naturais ganharam maior espaco
nos debates internacionais nas décadas de 80 e 90. No Brasil, esses temas tornaram-se
preocupacdes de primeira ordem devido ao quadro desfavordvel no tocante as questdes
sociais e a importincia da gestdo estratégica dos recursos naturais num pais de dotag@o
tao abundante, em especial, por conta da Floresta Amazonica, que tem boa parte de sua
drea em territério brasileiro. O desmatamento da Amazo6nia passou a ser uma questao
central na agenda ambiental do pais, e evitar essa progressiva destrui¢do da floresta,
uma das chaves para a preservagdo da biodiversidade e para a reducdo da emissdo dos
gases do efeito estufa.

Em 1992, houve a Segunda Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento e
Meio Ambiente - a ECO 92. No ambito das politicas publicas, esta conferéncia tem
grande importincia devido a criagdo da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre a
Mudanga do Clima, que deu origem ao Protocolo de Quioto, e ao estabelecimento da
Agenda 21 Global, na qual defende-se a articulacio das politicas publicas em favor da
eficiéncia econdmica, da justi¢a social e da harmonia ecolégica.

Em termos de politicas sociais, em 2000, lideres de 189 paises aprovaram a

Declaragdo do Milénio da ONU, um acordo em que foram estabelecidas as Metas de



Desenvolvimento do Milénio, um plano de acdo composto por 8 objetivos que devem
ser alcancados até 2015."

Portanto, o desenho de politicas eficazes para a conservacdo do meio ambiente e
de combate a pobreza constitui um desafio para a gestdo publica atual.

Entretanto, o estabelecimento de politicas publicas sociais desvinculadas das
relacoes trabalhistas, que se flexibilizaram consideravelmente nas duas tltimas décadas,
bem como a internalizacdo da questdo ambiental a esfera de intervengdo do Estado, sdo
fatos recentes na historia brasileira. Dataram do periodo de redemocratizagdo e
consolidaram-se nos governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inicio Lula da Silva.

Assim, o reconhecimento legal da assisténcia social como politica social publica
s0 se deu com a Constituicdo Federal de 1988 e subsequente aprovacdo da Lei Orgénica
da Assisténcia Social, em 1993. J4 o Ministério do Meio Ambiente foi criado em 1992,
através da Lei 8.490, art. 21, que transformou a Secretaria do Meio Ambiente da
Presidéncia da Republica (SEMAM/PR), no MMA.

No campo da politica assistencial, o programa de maior destaque no pais
atualmente € o Bolsa Familia, que funciona desde 2004 e atende a cerca de 11 milhdes
de familias, distribuidas por todos os municipios brasileiros. O sucesso do Bolsa
Familia, em paralelo com o debate sobre os instrumentos que servem para auxiliar na
formulacdo de politicas ambientais mais eficientes e eficazes, inspirou a constru¢do do
programa Bolsa Floresta, também baseado em transferéncias governamentais de renda
monetdria, porém como incentivo a preservacdo do ecossistema amazdonico.

Desta forma, serd analisado nesta monografia o programa Bolsa Floresta,
explorando o ponto de vista de que ele ilustra o uso de incentivos comuns voltados a
conservagdo do meio ambiente e o combate a pobreza, duas metas prioritdrias da agenda
brasileira em conformidade com as agendas internacionais.

O programa Bolsa Floresta, do governo do estado do Amazonas, foi instituido
pela Lei Estadual sobre Mudancas Climadticas (Lei 3.135/07, art. 5° II) para o
pagamento por servicos e produtos ambientais as comunidades tradicionais residentes
nas Unidades de Conservacdo pelo uso sustentivel, a conservacdo e protecdo dos
recursos naturais, através de quatro modalidades - BF Familiar, BF Associacdo, BF

Renda e BF Social. O programa foi lancado em junho de 2007 e o primeiro beneficio

' Meta 1: Erradicar a pobreza extrema e a fome / Meta 2: Atingir o ensino primério universal / Meta 3:
Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres / Meta 4: Reduzir a mortalidade infantil
/ Meta 5: Melhorar a saide materna / Meta 6: Combater o HIV/Aids, maldria e outras doengas / Meta 7:
Garantir a sustentabilidade ambiental / Meta 8: Estabelecer uma Parceria Global para o Desenvol vimento.



pago em setembro do mesmo ano. Em setembro de 2008, havia 4.244 familias
cadastradas e 2.702 delas efetivamente recebendo o beneficio do Bolsa Floresta
Familiar. A meta do governo € atender 60 mil familias até 2010.

Para analisar o programa, contextualizd-lo e discutir seus fundamentos a partir
do estabelecimento de politicas sociais assistenciais e ambientais no Brasil, foram
utilizados os instrumentos pertinentes e disponiveis.

Deste modo, para a exposi¢do do contexto em que se consolidaram as politicas
publicas de transferéncia de renda no Brasil, suas finalidades e modalidades, bem como
as politicas ambientais, foi feita uma revisdo da literatura académica e da legislacio
existente sobre o tema. Ja para a descricdo do Bolsa Floresta e de suas especificidades
foram utilizadas cartilhas e outras publicagdes sobre o programa.

Os objetivos deste trabalho s@o: expor o estabelecimento e consolidacdo das
politicas sociais assistenciais e ambientais no paifs, focando-se em sua
institucionalidade, apresentar o programa Bolsa Floresta, pouco explorado devido a sua
recentidade e, principalmente, discutir o uso de incentivos comuns, neste caso O
mecanismo de transferéncia condicionada de renda monetaria direta as familias, no
desenho do Bolsa Floresta e Bolsa Familia, bem como a institucionalidade do primeiro
sob uma perspectiva comparativa.

Tomando como base o histérico e desenvolvimento das politicas sociais
assistenciais no Brasil, que culminaram no Bolsa Familia, procura-se demonstrar que a
eficiéncia e eficicia do Bolsa Floresta dependem da adequacdo de seus incentivos aos
fins propostos, de maior respaldo e integracdo com o governo federal, através do
Ministério do Meio Ambiente, e da sua articulagdo com o programa Bolsa Familia.

Esta monografia esta estruturada como segue: no primeiro capitulo é explicitado
o arcaboucgo tedrico das politicas publicas de transferéncia de renda. O segundo
capitulo, relativo aos programas de transferéncia de renda no Brasil, ¢ composto por trés
secoes. Na primeira é feita uma exposi¢do da institucionalidade recente da politica
assistencial. A segunda secdo trata das experiéncias de programas dessa natureza. A
ultima secdo é dedicada ao programa Bolsa Familia. No capitulo III também hd trés
secdes. A secdo 1 diz respeito ao histdrico institucional das politicas ambientais no pais.
Na se¢d@o 2 € exposto o mecanismo de pagamentos por servicos ambientais. Na se¢do 3
¢é apresentado o programa Bolsa Floresta. O quarto e dltimo capitulo tem duas se¢des. A
primeira delas trata dos incentivos econdmicos presentes em programas de transferéncia

de renda voltados para o alivio da pobreza e pagamentos por servigos ambientais. Na



segunda secdo discute-se o papel do Bolsa Floresta no combate & pobreza e em termos

de sua intitucionalidade. Ao final, ha a conclusdo.
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CAPITULO I - TRANSFERENCIAS DE RENDA: MODALIDADES E
FINALIDADES

As transferéncias de renda monetdrias surgiram em meados do século XX nos
paises desenvolvidos, com a constituicio dos Estados de bem-estar social. Embora
alguns poucos paises ja tivessem adotado programas de garantia de renda minima
anteriormente, como a Dinamarca, por exemplo, foi no periodo do pds-guerra que a
maior parte das nagdes européias comecou a adotar politicas sociais compostas por este
tipo de mecanismo. A instituicdo da renda minima garantida estd prevista na “Carta
Social”, adotada, em 1989, pelos paises membros da Unido Européia, com excecdo da
Inglaterra — que, no entanto, ja tinha sua propria experiéncia de programa desta natureza
desde 1948. Ainda assim, a decisdo de aderir ou ndo a esta iniciativa é de carater
nacional (LAVINAS, 1997 e LAVINAS e VARSANO,1998).

A base tedrica por trds do estabelecimento de politicas e programas de
transferéncia de renda tem como ponto de partida o papel que o Estado deve ter na
sociedade e, mais especificamente, qual o tamanho do Estado na economia.

Autores liberais, como Friedman e Hayek, defendem o Estado minimo, tendo
apenas o papel de regulador em ultima instdncia (BARR, 2004). Segundo essa linha de
raciocinio, o Estado deve somente garantir o bom funcionamento dos mercados, vistos
como eficientes e imparciais. Por estas mesmas razoes, as politicas sociais devem ser
pontuais e focalizadas, concentrando-se meramente em evitar situagdes de privacdo
absoluta por parte dos individuos membros de uma determinada sociedade.

Ja autores identificados com a teoria marxista, por exemplo, Sweezy e Laski
(BARR, 2004), argumentam a favor da participacdo do Estado em todos os dmbitos do
funcionamento da sociedade — o planejamento central -; defendem a planificagdo
econdmica; e associam diretamente as politicas sociais e econdmicas, que sao tratadas
como uma s6 frente com um Unico € mesmo fim: bem-estar social na forma de
equidade.

Numa outra via menos extremista e composta por posicdes de diversas
gradagdes (partindo do utilitarismo, passando pelos principios da justica de Rawls até a
social democracia), encontram-se o0s autores que apdiam, em grau diverso, o
intervencionismo do Estado na economia, com o intuito de gerar maior equidade e

eficiéncia.
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O trade-off entre equidade e eficiéncia é um importante paradigma em politicas

publicas e sociais em particular. Segundo Barr (2004):

“The distribution that jointly optimizes efficiency and social justice
depends on two sets of factors: the efficiency costs of redistribution (...) and the
relative weights attached to efficiency and equity (...).” (p. 71)

Assim, autores que sustentam os pressupostos necessdrios para que mercados
competitivos aloquem recursos de forma eficiente identificam o problema como sendo
de uma economia first best. J4 autores que relaxam as hipOteses que permitem este
resultado eficiente dos mercados enfrentam esta questdo como sendo de uma economia
second best. Este ultimo grupo, que trabalha com o conceito de falhas de mercado,
considera que a intervengdo estatal na economia pode trazer beneficios ndo somente em
termos de equidade, como também de efici€ncia econdmica, levando a condi¢des mais
favordveis ao crescimento.

Segundo Giambiagi (2000), as circunstincias caracterizadas como falhas de
mercado, e que, portanto, justificariam a intervencao estatal, sdo seis: a existéncia de
bens publicos, situacdes onde hd monopdlio natural (mercados imperfeitos), as
externalidades, os mercados incompletos (a questdo do risco e da incerteza), a
ocorréncia de desemprego e inflacdo e as assimetrias de informacao.

Tecnicamente, os bens publicos sdo aqueles cujo consumo ¢ indivisivel, ndo
excludente e ndo rival; a iluminagdo das ruas de uma cidade é um bom exemplo. No
entanto, vale ressaltar que hd grande controvérsia na defini¢do de que bens sdo ou ndo
publicos, com a criag@o inclusive da categoria de bens semi-publicos, “caracterizados,
principalmente, por ‘externalidades no consumo’, porquanto os beneficios fluem além
dos limites do grupo principal de beneficidrios, alcan¢ando outros ou mesmo toda a
sociedade”, Silva (1980, p. 323). A educacdo baésica estaria incluida neste grupo, por
exemplo.

Ja a existéncia de monopdlios naturais ocorre em setores onde hd retornos
crescentes de escala; desta forma, pode ser mais benéfico tanto para produtores quanto
consumidores que haja poucas (ou até mesmo somente uma) e grandes empresas
atuando, ao invés de a producdo ser pulverizada. As externalidades sdo um caso
conhecido em teoria econdmica e tratam de efeitos positivos ou negativos derivados
indiretamente da producdo e que ndo sdo formalmente contabilizados como beneficios

ou custos. Um mercado € considerado incompleto quando hé bens ou servigos que ndo
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sdo ofertados, ainda que haja consumidores dispostos a pagar um preco que compensa
os custos de producido; esta situagdo pode acontecer em mercados e setores onde os
investimentos sdo fortemente sujeitos ao risco e a incerteza, como em paises em
desenvolvimento, ou tratando-se de investimentos de longo tempo de maturacdo. A
persisténcia de altos niveis de desemprego e inflacdo também representa uma situacio
em que o livre funcionamento do mercado nio é capaz de promover o pleno emprego e
a estabilidade de pregos, justificando a a¢@o do Estado.

Por fim, mas ndo menos importante, tem-se a questdo das assimetrias de
informac@o. Essa teoria se foca na extensdo em que os agentes econdmicos estdo bem
informados e estd erigida sobre trés pilares: a questdo da informacdo no tocante a
qualidade de bens e servicos, aos precos dos mesmos e, finalmente, as ineficiéncias
derivadas da incerteza em relacdo ao futuro. Nesse sentido, o Estado deve atuar
estimulando o fluxo de informagdes entre os agentes econdmicos.

Tendo exposto acima as justificativas para a atuacdo do Estado na economia, é
necessdrio apresentar os tipos possiveis de intervengdo estatal. Segundo Barr (2004), o
Estado pode intervir basicamente de quatro formas. A primeira delas é a regulacdo. A
regulacio pode incidir sobre a qualidade e quantidade de bens e servigos ofertados, bem
como sobre os pre¢os de uma economia, e inclui medidas como a institui¢do de salério
minimo e de legislacdo regulando a producdo. Outro mecanismo € a ado¢do de medidas
de cunho fiscal, como concessdo de subsidios e cobranca de impostos sobre
determinados precos na economia, alterando a renda e, portanto, modificando a restri¢do
or¢amentdria dos agentes econdomicos.

Uma forma de intervencdo mais direta € o controle de certas atividades
econdmicas através da produgdo por parte do Estado; os exemplos mais comuns
ocorrem em industrias de base consideradas estratégicas e, em alguns paises, na
provisdo de servigos educacionais e de saide. O quarto tipo de atuacdo do Estado na
economia sdo as transferéncias de renda, tema de que trata este trabalho. As
transferéncias de renda também sdo um instrumento de politica fiscal e podem ocorrer
na forma de lump-sum, o mesmo valor para todos os individuos — o que € identificado
com uma abordagem first best por nao acarretar distor¢des no funcionamento do
mercado -, ou ter carater redistributivo.

A escolha de qual (ou quais) das quatro formas de intervengdo estatal € mais
adequada varia de acordo com as especificidades de cada situacdo. Porém, de maneira

generalizada, a justificativa para a adog¢@o de politicas de transferéncia de renda reside
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na argumentagdo surgida na Europa Ocidental no século XIX, a favor da atuagdo do
Estado com o intuito de aumentar a eficiéncia econdmica através de politicas que
aumentem a produtividade dos trabalhadores.” Assim, a persisténcia de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade € desvantajosa para o governo, seja em termos de eficiéncia
ou de equidade.

Antes de prosseguir, deve-se fazer uma ressalva e justificar a necessidade de as
transferéncias de renda serem politicas publicas e ndo voluntdrias, como defendem
alguns autores liberais. Os dois principais argumentos em defesa das politicas de
transferéncia de renda dizem respeito a) ao nivel sub6timo de redistribuicdo derivado
das transferéncias voluntdrias’ e b) o problema dos caronas, tipico de situagdes
envolvendo bens pl’lblicos.4

Outro ponto que demanda maior atencdo € a natureza das transferéncias. Durante
muito tempo as transferéncias in natura eram mais usuais que as monetdrias, por serem
consideradas uma garantia de bom consumo por parte dos pobres. Apesar de ainda
haver controvérsias em relagdo a este tema, deve-se lembrar que as transferéncias
monetdrias sao menos custosas e mais eficientes. Além disso, as conquistas em termos
de liberdade individual e as lutas para o fim da estigmatizacdo social estdo por trds da
soberania do consumidor que sustenta a redistribuicdo através de transferéncias de
renda. Contudo, vale lembrar que as condicionalidades impostas as transferéncias de
renda, tendéncia recente no desenho de programas sociais que usam este tipo de
instrumento, sdo uma aproximacdo das politicas de transferéncia in natura, pois

constituem uma tentativa de orientar o gasto do pobre e modificar seu comportamento.

> O argumento da eficiéncia nacional reside na nogio de que o crescimento econdmico pode ser
impulsionado pelo Estado através de acdes para garantir a existéncia de mio de obra qualificada e
sauddvel, bem como a redugdo dos provaveis custos futuros advindos da ndo ocorréncia disto - como
gastos para conter as inquietagdes sociais (criminalidade, por exemplo), com o sistema de satide e com a
provisdo de bem-estar para aqueles que nio o alcangaram pela via tradicional e principal: o ingresso e
permanéncia num posto de trabalho.

’ E estabelecida uma funcio de utilidade do doador voluntario dependente nio somente de seu nivel de
renda, mas também da distribui¢do geral de renda da sociedade em que ele vive. O aumento de utilidade
advindo de doacdes voluntdrias por parte dos mais ricos pode se esgotar antes do nivel 6timo de
redistribui¢do desta sociedade, ou seja, a utilidade total poderia ser aumentada, porém ao custo da reducdo
da utilidade dos mais ricos.

* Considera-se a mesma fungo de utilidade definida na nota anterior. A distribuicio de renda enquadra-se
na definicdo de bem puiblico dada acima e estd sujeita aos mesmos problemas que ocorrem na
determinacdo da disponibilidade a pagar dos agentes econdomicos. Como o consumo de tais bens é
indivisivel e ndo excludente, hd um incentivo para que os agentes econdmicos paguem menos ou nada
(neste caso, doem menos ou nada), pois sabem que se beneficiardo “de carona”. Além disso, a prépria
consciéncia de que este problema pode ocorrer € um desincentivo a pagar (doar).
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As transferéncias de renda governamentais podem ter cunho contributivo -
dependendo de contribuicdo prévia por parte do beneficidrio - ou ndo, sendo sujeitas a
critérios de elegibilidade ou absolutamente incondicionais e universais.

Barr (2004) elenca trés objetivos das transferéncias de renda governamentais:
garantir a alocacdo intertemporal de consumo através do ciclo de vida (consumption
smoothing), funcionar como seguro social e reduzir a pobreza. A previdéncia, que é a
principal via de transferéncia de renda por parte da maioria dos governos —
aproximadamente 40,5% das transferéncias monetarias diretas na Inglaterra e 86,3% no
Brasil (LAVINAS, 2006), por exemplo -, o seguro desemprego € 0Os programas
assistenciais sdo exemplos respectivos. No entanto, estes objetivos podem se sobrepor.

Ainda de acordo com Barr (2004), os programas de transferéncia de renda com
objetivo de aliviar a pobreza podem ser de trés tipos: aqueles concedidos para pessoas
cuja renda estd abaixo de um determinado patamar de sobrevivéncia; programas em que
o recebimento do beneficio depende, além do critério anterior, do cumprimento de
outra(s) condi¢@o, como a freqiiéncia a escola por parte das criancas da familia, no caso
do Bolsa Familia; e, por dltimo, hd também os beneficios universais.

A eficiéncia dos programas de transferéncia de renda pode ser avaliada de duas
formas distintas, relacionadas ao nivel de focalizacao adotado: a eficiéncia horizontal e
a vertical. A eficiéncia horizontal estd relacionada a total cobertura, por parte de um
programa, das pessoas que dele necessitam; ou seja, a garantia do recebimento de um
beneficio pelas pessoas consideradas elegiveis segundo os critérios predeterminados. Ja
a eficiéncia vertical diz respeito a evitar que o auxilio financeiro va para pessoas que
nao se enquadrem no perfil de beneficidrio pré-estabelecido.

Existem trés formas basicas de se proceder a focalizacio de um programa:
através de um teste de renda (estabelecimento de uma linha de indigéncia ou pobreza),
da observacdo de indicadores de vulnerabilidade (em geral a existéncia de idosos,
criancgas e deficientes fisicos na familia est4 relacionada com a pobreza) e da criacdo de
estimulos as escolhas por parte da populacdo que se pretende alcancar (self-targeting),
como o0s beneficios cujo recebimento estd vinculado a uma condicionalidade. Esses trés
mecanismos podem também ser utilizados conjuntamente no desenho de um programa.

Além da eficiéncia, hd outros dois aspectos relevantes e interrelacionados a
serem considerados no desenho de um programa de transferéncia de renda: o valor dos
beneficios e sua capacidade de efetivamente aliviar a pobreza, e os custos (operacionais

e administrativos) do programa.
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No Brasil, atualmente, as politicas de transferéncia de renda encontram forte
escopo devido a publicacdo de diversos estudos mostrando seu impacto na recente
queda da desigualdade de renda e da pobreza e extrema pobreza.

De acordo com nota técnica do Ipea (2006):

“Medido pelo coeficiente de Gini, que é a medida de desigualdade de
renda mais comumente utilizada, o grau de concentragcdo de renda no pais caiu
4% entre 2001 e 2004, passando de 0,593 para 0,569. (...) Uma queda dessa
magnitude na concentra¢do de renda tem, potencialmente, elevados impactos
sobre a redugdo da pobreza e da extrema pobreza. Isso porque uma queda na
desigualdade de renda so ocorre quando a renda média dos mais pobres cresce
mais rapidamente que a renda média nacional. (...) Como a renda per capita da
populagdo total ndo cresceu no periodo, toda a queda da pobreza verificada pode
ser integralmente atribuida a reducdo na desigualdade. De fato, apenas a queda
de 4% da desigualdade de renda ocorrida entre 2001-2004 levou, por si s6, a uma
redugdo de 3,2 p.p. na proporgdo de pessoas extremamente pobres, o que equivale
a retirar mais de 5 milhées de brasileiros dessa condi¢do.” (p. 3)

Entre os determinantes da queda da desigualdade identificados nesta nota
técnica, as transfer€ncias publicas de renda contribuiram com 37% da reducdo total,
uma parcela significativa. O programa Bolsa Familia respondeu por 14% da queda, o
que representa 38% do impacto das transferéncias de renda como um todo. J4 as
aposentadorias e pensdes e o Beneficio de Prestacio Continuada — BPC’ contribuiram

com 11% e 9%, respectivamente.

> Implantado em 1996, o BPC é um beneficio social dado pelo governo federal cujo piiblico-alvo é
constituido por idosos (pessoas acima de 65 anos) que ndo recebem aposentadoria e portadores de
deficiéncia incapacitados para trabalhar e viver independentemente. O objetivo deste programa é garantir
um patamar minimo de renda para pessoas incapazes de fazé-lo por si.
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CAPITULO II - OS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO
BRASIL

No capitulo I foi explicitado o arcabouco tedrico das acdes de transferéncias de
renda em termos de suas finalidades e modalidades. Foi mencionada também a
importancia recém adquirida por programas dessa natureza na agenda de politicas
publicas brasileiras. Neste capitulo, serd exposta a trajetoria da politica assistencial (a
partir do periodo da redemocratizacdo) e dos programas de transferéncia de renda no

Brasil, culminando no estabelecimento do programa Bolsa Familia.

I1.2 - Institucionalidade recente da politica assistencial

O desenho de politicas assistenciais eficazes constitui um desafio para a gestdo
publica atual devido a grande incidéncia da pobreza no Brasil - segundo a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE de 2006, hia no Brasil
aproximadamente 40 milhdes de pessoas pobres, considerando-se uma linha de pobreza
de R$120,00 per capita.

Durante o inicio do periodo conhecido como Nova Republica (1985-89) teve
origem a discussdao em torno da importincia da assisténcia social, com a tomada de
consciéncia de que politicas voltadas para a expansdo do emprego, ainda que
necessdrias e constitutivas da principal estratégia do governo para o desenvolvimento
econdmico do pais, ndo eram suficientes para promover a inclusdo dos segmentos mais
marginalizados da populacdo brasileira. Como posto por Fagnani (2005), houve o
reconhecimento de que “a erradicacdo da miséria exigia a¢des e ‘investimentos com
esse fim especifico’”. Assim, foi considerada a ado¢do de uma politica nacional
composta por medidas de emergéncia para lidar com situacdes de fome e desemprego
direcionadas para os miserdveis. Antes disso, grande parte das acdes compreendidas no
campo da assisténcia social era executada através de filantlropia6 e ndo existia uma

politica governamental nacional coordenada e integrada, e sim programas federais nio

® Merece destaque na histéria da assisténcia social brasileira a Legiio Brasileira de Assisténcia — LBA,
criada em 1942. A LBA era uma institui¢do puiblica de cardter filantrépico-assistencial que foi extinta em
1995. Sua origem encontra-se na mobilizagdo do trabalho civil, feminino e de elite, para prestacdo de
servicos assistenciais as familias dos convocados para a II Guerra Mundial. Fundada por Darcy Vargas, a
LBA € a semente do “primeiro-damismo” no assistencialismo brasileiro.

17



articulados, de responsabilidade de diferentes ministérios, em sua maioria de garantia e
suplementagio alimentar’,

Este movimento resultou na Constituicdo de 88, em que a assisténcia social é
reconhecida como responsabilidade governamental (e ndo mais caridade) e adquire
status de direito e de politica independente do sistema previdencidrio, tornando-se
universal. A transformac¢do no campo da assisténcia social também incluiu novas
diretrizes de organizacdo institucional e financeira: descentralizacdo e desburocratizagio
politico-administrativa e democratizag¢do, com a participac¢do da populagdo no desenho e
controle das acdes, de acordo com o principio da transparéncia. Estas dltimas mudancas
seguem a tendéncia dos novos fundamentos orientadores das politicas sociais em geral.
Contudo, é importante ressaltar que a trajetdria da assisténcia social desde este ano até a
atualidade foi tortuosa e que muito do que foi preconizado na Carta Magna de 1988 ndo
se concretizou até os dias de hoje.

No mandato de Collor foi criado o Ministério da Acdo Social, marcado por
suspeitas de clientelismo e assistencialismo nas politicas de promocdo social. No
governo seguinte, do presidente Itamar Franco, foi promulgada a Lei que marcou a
verdadeira transicdo da assisténcia social no Brasil.

A Lei Orgéanica da Assisténcia Social (Lei 8.742/93) regulamentou os principios
gerais presentes na CF de 88, criou o Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS e
transformou a existente Renda Minima Vitalicia no atual Beneficio de Prestacdo
Continuada®. Algumas regras do programa foram modificadas, como o aumento do
beneficio para um saldrio minimo e, principalmente, a caracterizagdo do BPC como um
programa da assisténcia social, e ndo mais da previdéncia, embora sua
operacionalizag¢do ainda hoje esteja a cargo do Instituto Nacional do Seguro Social -
INSS, autarquia vinculada ao Ministério da Previdéncia Social. Assim, o repasse do
auxilio deixou de estar condicionado a contribuicdo prévia, adquirindo carater universal
- porém, com um publico alvo pré-estabelecido, ou seja, j& hd algum grau de
focalizacdo.

Mesmo com a publicacdo da LOAS, foram necessdrios alguns anos para que as

politicas da assisténcia social comecassem a ser efetivamente postas em pratica. Em

7 J4 existia também a Renda Mensal Vitalicia, instituida em 1974. A Renda Mensal Vitalicia era um
beneficio de meio saldrio minimo concedido a idosos acima de 70 anos ou pessoas incapacitadas de
trabalhar por deficiéncia que tivessem contribuido no minimo durante 12 meses para o sistema
previdencidrio, cuja renda mensal fosse inferior ao valor do beneficio concedido.
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1995, o presidente Fernando Henrique Cardoso criou o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social e regulamentou o Fundo Nacional de Assisténcia Social. A partir de
entdo foi discutida e definida a Politica Nacional de Assisténcia Social, passivel de
modificagdes a cada dois anos em Conferéncias Nacionais.

Em termos de acgdes diretas, em 1995, o governo FHC instituiu o programa
Comunidade Soliddria - estratégia de articulagdo e coordenagdo das agdes do governo
voltadas para o combate 4 fome e a pobreza.” No entanto, o Comunidade Solidéria
acabou por restringir-se ao enfoque da pobreza como caréncia alimentar e o Programa
de Distribui¢do de Alimentos — PRODEA, que consistia na distribuicdo de cestas de
alimentos, se tornou o grande programa do governo federal (LAVINAS, 2005)." No
segundo mandato de FHC, o Comunidade Soliddria foi perdendo espaco para os
programas de transferéncia de renda monetdria direta focalizada nos segmentos mais
pobres da populacdo. Nesse momento, ji havia algumas experi€ncias bem sucedidas de
programas de transferéncia de renda das trés esferas de governo - o Programa de
Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI, do governo federal, ¢ um exemplo.
Implantado em 1996, o PETI atende a familias com criancas e adolescentes de idade
inferior a 16 anos em situacdo de trabalho, cuja renda familiar mensal per capita é
superior a R$ 120,00. O valor do beneficio concedido por crianca é de R$ 25,00 em
areas urbanas e R$ 40,00 em dreas rurais, sujeito a observagdo de condi¢des bdsicas de
educacio e satide.

No governo Lula o modelo de gestdo da assisténcia social no Brasil se
consolidou, com o estabelecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS,
aprovado na 4* Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2003. De maneira
descentralizada e participativa, o SUAS regula e organiza, em ambito nacional, todos os
servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais. Além disso, o SUAS

define as diretrizes para a execucdo da politica publica de assisténcia social,

? Os principios norteadores do Comunidade Solidaria eram a parceria, solidariedade, descentralizagdo,
integracdo e convergéncia das acdes. Para isso, o programa contava com uma secretaria executiva
(vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica), um conselho consultivo composto por 10 ministros
e 21 personalidades da sociedade civil e com o apoio dos ministérios cujas acdes estivessem associadas
ao Comunidade Solidaria, bem como de interlocutores estaduais.

'O caminho adotado pelo Comunidade Solidéria est4 relacionado ao langamento do Mapa da Fome, de
autoria do IPEA, em 1995. Ainda que seus resultados fossem controversos, o Mapa teve muita
repercussdo ao associar pobreza e fome, e estimou que quase metade do pais sofria de déficits cronicos
nutricionais.
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possibilitando a normatizagdo dos padrdes nos servigos € maior controle das acdes,
através do monitoramento e avaliacdo de indicadores de resultado.

Em 2004, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Foram unificadas neste ministério as areas da Assisténcia Social (SNAS),
Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN) e Renda de Cidadania (SENARC). A
SNAS ¢ responsdvel pela gestido da Politica Nacional de Assisténcia Social e do SUAS.
Ja a SENARC tem como competéncia o funcionamento do programa Bolsa Familia,
criado em 2003 para unificar os programas de transferéncia de renda federais ja
existentes — como parte da estratégia Fome Zero do governo. O MDS, além de garantir
um espaco proprio para a assisténcia social, integrou as a¢des do governo nesta drea.
Com a crescente importancia adquirida pelos programas focalizados de transferéncia de
renda — em contraposicdo aos servicos universais, como educacdo, saide e

infraestrutura -, o MDS ganhou destaque no governo Lula.

I1.2 - Histérico dos programas de transferéncia de renda

Os programas de transferéncia de renda tém sua origem nos chamados
programas de garantia de renda minima (PGRM) que surgem no Brasil na década de 90
em alguns municipios brasileiros. A renda minima garantida ¢ uma transferéncia de
renda monetéria direta do governo a individuos ou familias que nio possuem recursos
suficientes para sobreviver. O valor minimo para a sobrevivéncia é determinado de
acordo com as condi¢des médias de vida numa determinada sociedade e a composicao
demogréfica da familia (presenga de criancas, idosos ou outros inativos). Os PGRM sido
universais no sentido de que devem atender a todas as pessoas elegiveis. Este recorte é
feito, em geral, a partir do estabelecimento de uma linha de indigéncia ou pobreza. As
pessoas que se encontrarem abaixo deste patamar sdo elegiveis a receber o auxilio
financeiro. Além disso, podem-se estabelecer contrapartidas ao recebimento do
beneficio, ainda que a existéncia de condicionalidades descaracterize, de certa forma, as
noc¢des de seguranga e solidariedade que inspiraram a concepcdo dos programas de
renda minima, no intuito de complementar a rede de protecao.

Segundo Lavinas e Varsano (1997):

“Em sintese, pode-se afirmar que os objetivos do PGRM sdo: fortalecer a
cidadania, evitando a exclusdo social ou reinserindo o individuo ja excluido e
rompendo com prdticas clientelistas e assistencialistas; proporcionar condigdes
dignas de vida a populagdo carente, garantindo o consumo necessdrio da sua
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sobrevivéncia;, dotar a populacdo pobre de melhores condi¢bées de obtengdo
autébnoma de renda; e possibilitar a dispensa do trabalho infantil, visando eliminar
a transmissdo da pobreza entre geragdes.” (p. 220)

Tais programas de transferéncia de renda se desenvolveram como iniciativas
municipais ao longo dos anos 90 e aos poucos foram ganhando status de politica
nacional. Assim, a publicacdo da Lei 9.533/97, autorizando o governo federal a
conceder apoio financeiro a programas de garantia de renda minima instituidos por
municipiosn, deu-se quando programas desta natureza ja estavam em curso em diversos
municipios brasileiros, ainda que em termos de representatividade nacional este nimero
fosse inexpressivo.

O caso mais bem sucedido e reconhecido de programa municipal de
transferéncia de renda no Brasil foi o Bolsa Escola de Brasilia, que surgiu apds a adocéo
de um PGRM em Campinas, porém sem este nome. Implantado em 1995 no DF, o
programa atendia a 24.400 familias através de um repasse mensal de R$ 130,00 em
1998 (LAVINAS, 1998). Ainda segundo esta autora, o programa destacou-se por seu
elevado grau de eficiéncia horizontal e vertical. De acordo com os critérios de
elegibilidade do programa - renda familiar mensal per capita inferior a meio saldrio
minimo, existéncia de criangas em idade escolar na familia e residéncia comprovada ha
pelo menos 5 anos — 35.000 familias estariam habilitadas a receber o Bolsa Escola,
nimero muito préximo do universo potencial estimado com base em dados secunddrios.
A cobertura do programa em 1998 chegou a aproximadamente 70% do publico alvo.
Além disso, a eficicia do programa esteve associada a sua capacidade de reducgdo da
incidéncia e do hiato de pobreza.

No entanto, Lavinas (1998) ressalta como o aspecto mais interessante e relevante
do Bolsa Escola o aumento da efici€éncia do gasto social ndo somente em termos do
programa e sua capacidade de “potencializar o impacto redistributivo da politica social
no seu conjunto, atuando de forma integrada e integradora nas condicdes de vida da
populagdo pobre.” (p.46). A partir da identificacio da populacdo pobre e de suas
demandas, o Bolsa Escola trouxe a possibilidade de inclusdo e cidadania para estas
pessoas.

Ja os programas estaduais de transferéncia de renda surgiram a partir das

iniciativas municipais, fato que pode ser explicado, em parte, pela descentralizagdo da

11 & - . P, P .

E importante ressaltar que esta Lei estabeleceu a possibilidade de auxilio financeiro somente para
municipios com receita tributdria e renda familiar per capita inferior 2 média estadual desenvolvendo
PGRM relacionados a agdes socioeducativas.
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assisténcia social como atribuicdo ndo mais da Unido, mas dos municipios, da forma
que foi definida na Constituicdo de 1988, deixando um espago em branco no que diz
respeito as responsabilidades dos estados. O desenvolvimento de programas de
transferéncia de renda nos municipios levou, em alguns casos, a interacdo com os
respectivos estados a que faziam parte, que passaram a incluir o apoio a tais programas
em sua politica de assisténcia social ou até mesmo a gerir programas de transferéncia de
renda préprios, inspirados nas experiéncias municipais.

O programa Renda Cidada, do governo do estado de Sdo Paulo, e o extinto
Cheque Cidadao, do governo do estado do Rio de Janeiro, sdo exemplos de programas
estaduais de transferéncia de renda condicionada.

O Renda Cidada, instituido em 2001 pelo governo de SP, é um programa de
transferéncia de renda que substituiu o Complementando a Renda, criado em 1997, no
governo de Mdrio Covas, e que chegou a atender a 300 municipios do estado. O Renda
Cidada é gerido pela Secretaria Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento Social -
SEADS em parceria com os municipios e propicia auxilio financeiro temporario
(durante 12 meses, prorrogdveis por igual periodo, uma tnica vez, mediante avaliacio
de resultados) de R$ 60,00 por més a familias cuja renda familiar mensal per capita é
inferior a R$ 100,00, condicionado a frequéncia escolar e ao cumprimento do calendério
de vacinagdo das criancas da familia. Como o Renda Cidada ndo conta com recursos
suficientes para cobrir todo o seu publico alvo potencial, foram estabelecidos também
critérios adicionais de selecdo para o ingresso no programa, como a razdo de
dependéncia da familia e situacdo de desemprego do chefe/provedor. Segundo o portal
da SEADS, atualmente 644 municipios fazem parte do programa, que atendeu a
158.645 familias em 2007, com meta de chegar a 163 mil em 2008.

O programa Cheque Cidaddo era o principal programa social do governo do
estado do Rio de Janeiro e chegou a atender a cerca de 100 mil familias em todo o
estado. Criado em 1999, a principio sob responsabilidade da Secretaria de Estado da
Crianca e do Adolescente, o programa passou, em 2000, para a Secretaria de Estado de
Ac@o Social e Cidadania - atual Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos. O
objetivo do programa era garantir uma renda minima para familias em situacdo de
pobreza e indigéncia através da distribuicdo de cupons no valor de R$ 100,00, que s6
poderiam ser trocados por produtos alimenticios e de higiene, em estabelecimentos

comerciais credenciados pela Associacdo de Supermercados do Estado do Rio de
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Janeiro'?. As familias elegiveis ao recebimento do beneficio eram aquelas cuja renda
familiar mensal per capita fosse inferior a um terco do saldrio minimo estadual vigente.
Assim como no Renda Cidadd, as contrapartidas inclufam a frequéncia a escola por
parte dos membros da familia em idade escolar e a manutengdo do calenddrio de
vacinacdo das criangas em dia. As familias beneficidrias deveriam também apresentar a
nota fiscal das compras efetuadas com o Cheque Cidaddo no méximo cinco dias apds
seu recebimento.

Além de situar-se na contramao da evolucdo dos programas de garantia de renda
minima por ndo transferir renda monetdria direta, o Cheque Cidaddo sempre foi
controverso devido ao fato de instituicdes religiosas serem as responsaveis pela selecdo
das familias e distribui¢do do beneficio. O programa foi extinto pelo governador Sérgio
Cabral em 2007, ao fim do mandato de Anthony Garotinho, por ser considerado
clientelista e populista, negando a condicio de cidadania dos beneficidrios, e,
principalmente, por estar associado a prticas corruptas.

O primeiro programa de renda minima de dmbito nacional foi proposto por
Eduardo Suplicy em 1992" e se transformou no direito a uma renda de cidadania
quando € aprovada a Lei 10.835/04 (LAVINAS, 2004). No entanto, esta Lei ndo chegou
a sair do papel. O governo federal, na gestao FHC, por influéncia dos PGRMs locais,
passou a adotar vdrios programas de transferéncia de renda distribuidos entre vérios
ministérios. Um deles foi o Bolsa Escola federal, do Ministério da Educacdo, em 2001.
A partir do Bolsa Escola federal, védrios outros programas foram desenhados e
implementados, como o Bolsa Alimentacdo e o Auxilio Gés, por exemplo. Contudo,
como afirma Silva (2007):

“A implementagdo destas politicas de renda minima em nivel
interministerial e de forma desarticulada, ao longo dos anos, contribuiu para que
problemas, como a superposi¢cdo de clientela, a baixa cobertura, a pulverizac¢do
dos recursos e a limitagdo dos instrumentos de avaliagcdo, viessem a compor o que
pode ser chamado de uma agenda restrita de politica social brasileira.” (p. 109)

Com o intuito de solucionar tais problemas e aumentar a eficiéncia, eficicia e

efetividade das politicas de renda minima, em seu primeiro ano de governo o presidente

12 . . .

Ou seja, o Cheque Cidaddo funcionava como um vale compras, no modelo do programa norte-
americano Food Stamps.

13 . . . . . .

A proposta consistia em que todas as pessoas residentes no pais com mais de 25 anos de idade e que
auferissem rendimentos brutos mensais inferiores a Cr$ 45 mil tivessem seus rendimentos
complementados por uma transferéncia de valor equivalente a 30% da diferencga entre sua renda e aquele
limite. Esta proposta foi sendo modificada ao longo dos anos, aproximando-se da proposta de José Mércio
Camargo e da vinculagdo do beneficio a escolaridade das criangas menores de 14 anos.
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Lula unificou as acdes federais de transferéncia de renda em um sé programa: o Bolsa
Familia. Por ser de natureza distinta, o BPC nao fez parte desta unificagao.

O Bolsa Familia e o Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC s@o os principais
programas nacionais de transferéncia de renda voltados para o alivio da pobreza
atualmente. Ambos tém como publico-alvo pessoas cuja renda familiar € inferior a um
determinado patamar: um quarto (1/4) do saldario minimo e RS$ 120,0014,
respectivamente. Entretanto, os programas diferem no que diz respeito a0 cumprimento
de condicionalidades. Enquanto o BPC ndo exige nenhuma contrapartida de seus
beneficidrios, o recebimento do Bolsa Familia estd condicionado a freqii€éncia de
criancas e adolescentes a escola ou a servigos socioeducativos (quando recomendados
por assistente social) e a observagdo de cuidados bdsicos em satde, relacionados a
gestacdo e primeira infancia — atencdo bésica.

O Bolsa Familia ¢ um programa se propde a uma maior focalizacdo do que o
BPC, visto que utiliza os trés recursos explicitados no capitulo I: teste de renda,
condicionalidades e o acesso e valor do beneficio variam de acordo com a existéncia de
criancas e adolescentes na familia. A auséncia de condicionalidades e sua caracteriza¢do
como direito social aproximam o BPC um pouco mais de uma vertente universalista,
ainda que o programa faca uso de mecanismos de focalizagdo, como o estabelecimento
de uma linha de pobreza. Além disso, o valor do beneficio concedido pelo BPC é de um
saldrio minimo, valor significativamente mais alto que os auxilios financeiros advindos
do Bolsa Familia, que variam de R$ 20,00 a R$ 182,00. Desta forma, em 2008, o BPC
repassou aproximadamente R$ 13,8 milhdes em recursos para 2,8 milhdes de
beneficiarios (de acordo com o MDS) e o Bolsa Familia R$ 10,6 milhdes para 11

milhdes de familias, segundo o site do Programa Fome Zero do governo federal.

I1.3 - O programa Bolsa Familia

O programa Bolsa Familia foi criado formalmente em outubro de 2003, através
da Medida Proviséria 132, como parte integrante da estratégia Fome Zero, lancada no

inicio do primeiro mandato de Lula e carro chefe da plataforma do novo presidente.15

"0 governo anunciou, em janeiro de 2009, o aumento do teto do programa para R$ 137,00,
aparentemente ainda ndo regulamentado.

" A idéia central do Fome Zero consiste em promover a articulacio e integracdo das politicas piblicas de
forma a assegurar o direito a alimentagdo adequada a todos os cidaddos brasileiros. Para saber mais,
consultar: www.fomezero.gov.br.
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Ap0s sua aprovacdo, em janeiro de 2004 a Medida Proviséria 132 foi convertida em Lei
(Lei 10.836/04).

Sua criagdo teve como objetivo unificar a gestdo e execucdo dos principais
programas de transferéncia de renda do governo federal ja existentes. Assim, o
programa Bolsa Familia incorporou os seguintes programas: Programa Nacional de
Renda Minima vinculado a Educacdo - Bolsa Escola, Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo - PNAA, Programa Nacional de Renda Minima vinculada & Saide - Bolsa
Alimentacio, Programa Auxilio-Gds e Cadastramento Unico do Governo Federal.
Dessa forma, os beneficios anteriormente concedidos segundo as regras de cada
programa passaram a fazer parte do Bolsa Familia e seguir sua racionalidade.

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, o Bolsa Familia pauta-se na
articulacdo de trés dimensdes essenciais a superacdo da fome e da pobreza:

e “Promogdo do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de
renda a familia;

e Reforco ao exercicio de direitos sociais bdsicos nas dreas de Saiide e Educagdo,
por meio do cumprimento das condicionalidades, o que contribui para que as
Sfamilias consigam romper o ciclo da pobreza entre geragoes;

e Coordenag¢do de programas complementares, que tém por objetivo o
desenvolvimento das familias, de modo que os beneficidrios do Bolsa Familia
consigam superar a situagcdo de vulnerabilidade e pobreza. Sdo exemplos de
programas complementares: programas de geracdo de trabalho e renda, de
alfabetizacdo de adultos, de fornecimento de registro civil e demais documentos.”

Desde sua criagdo formal, o programa Bolsa Familia sofreu diversas alteragdes
em seu desenho, especialmente no que diz respeito ao valor e racionalidade da
concessao dos beneficios.

As familias elegiveis a receber o beneficio sdo aquelas consideradas pobres e
extremamente pobres segundo a linha de pobreza do programa — cuja renda familiar
mensal per capita é inferior a R$ 120,00 e R$ 60,00 por més, respectivamente -, que
estejam no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal'®. O célculo da
renda ndo exclui outros beneficios sociais que a familia possa receber, como
aposentadorias e pensdes, por exemplo.

Atualmente existem trés categorias de beneficios: o beneficio bésico, concedido

as familias em que a renda € inferior a R$ 60,00 por pessoa, consiste num auxilio de R$

' O CadUnico é um aplicativo que tem como objetivo identificar todas as familias de baixa renda no pafs.
Através de sua base de dados e instrumentos pretende-se proceder na caracterizagdo socioecondmica da
pobreza e na formulagdo e gestdo de politicas publicas. O cadastramento é competéncia municipal e
devem ser incluidas as familias com renda mensal de até meio saldrio minimo por pessoa e aquelas (ainda
que com renda superior a esse critério) vinculadas a selecdo ou ao acompanhamento de programas
sociais. No entanto, nem todas as familias que deveriam constar no CadUnico foram cadastradas.
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62,00; o beneficio varidvel tem valor de R$ 20,00 e é dado as familias pobres e
extremamente pobres (renda familiar per capita menor que R$ 120,00) em que haja
gestantes, nutrizes e/ou criancas ou adolescentes de até 15 anos, sendo concedidos no
maximo trés beneficios varidveis por familia; por dltimo, hd o beneficio varidvel
vinculado ao adolescente, também direcionado as familias cuja renda per capita esta
abaixo de R$ 120,00. Seu valor é de R$ 30,00, estd condicionado a existéncia de
adolescentes de 16 e 17 anos na composi¢do da familia e tem limite mdximo de dois
beneficios por unidade familiar. Desse modo, os auxilios financeiros advindos do Bolsa
Familia variam de R$ 20,00 a R$ 182,00, de acordo com as especificidades de cada
unidade familiar.

Entretanto, o fato de se enquadrar no perfil de beneficidria ndo garante a uma
familia sua participagdo no programa. Existe uma estimativa do niimero de familias
pobres em cada municipio, calculada com base numa metodologia desenvolvida com o
apoio do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) que tem como referéncia os
dados do Censo de 2000 e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de
2004, ambos do IBGE. Essa estimativa € considerada a meta de atendimento do Bolsa
Familia em determinado municipio. A partir das informagdes inseridas no CadUnico
sdo selecionadas, de forma automatizada, as familias que serdo incluidas no programa a
cada més.

Devido ao lapso temporal existente entre a realidade diagnosticada pelos dados e
a corrente, bem como a imperfeicdes no método de célculo, dificuldades usuais em
andlises de natureza estatistica, (ou até mesmo fraude ou prestacdo deliberada de
informagdes incorretas no ato do cadastramento'’) a estimativa de pobreza pode ndo
coincidir com o niimero efetivo de familias elegiveis. Como a meta de atendimento do
programa ¢é pré-fixada por municipio, isto significa que o programa incorre em
problemas de eficiéncia horizontal, ou seja, ndo é capaz de atender a todas as familias
que dele necessitam e que sdo elegiveis. Este procedimento € uma tentativa ndo apenas
de dimensionar os custos do programa ex-ante, como também de aumentar a eficiéncia
vertical do programa, sendo este segundo objetivo refor¢ado pelo estabelecimento de

critérios de elegibilidade. Neste sentido, quando € feita a selecdo das familias a serem

17 Ver, por exemplo, “Gato de Mato Grosso do Sul recebeu R$ 20 do Bolsa Familia por cinco meses”,
publicado em 4/01/2009 na Folha Online.
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beneficiadas, o critério principal de entrada € a renda familiar per capita e sdo incluidas
primeiro as familias com a menor renda.

Uma das principais caracteristicas do desenho do Bolsa Familia é a existéncia de
condicionalidades vinculadas a concessdo dos beneficios, ou seja, a necessidade do
cumprimento de determinadas condi¢des por parte do beneficidrio para que a
transferéncia seja efetuada e mantida. As condicionalidades requeridas pelo Bolsa
Familia sdo as seguintes:

¢ Educacao: freqiiéncia escolar minima de 85% para criancas e adolescentes entre 6
e 15 anos e de 75% para adolescentes entre 16 e 17 anos.

e Satide: acompanhamento do calenddrio de vacinagdo e do crescimento e
desenvolvimento de criangas menores de 7 anos; e cumprimento da agenda pré e
pOs-natal para as gestantes e mdes em amamentagdo na faixa etdria de 14 a 44 anos.
® Assisténcia Social: freqiiéncia minima de 85% da carga hordria relativa aos
servigos socioeducativos para criancas e adolescentes de até 15 anos em risco ou
retiradas do trabalho infantil.

A existéncia de condicionalidades, bem como a questio da focalizacio,
associada a seletividade dos beneficidrios (critérios de elegibilidade), demonstram o
cardter ndo universal do programa e sua preocupacdo com as chamadas “portas de
saida”, que seriam as oportunidades de inclusdo social dos beneficidrios, através,
essencialmente, do ingresso no mercado de trabalho.

A verificacdo do cumprimento das condicionalidades € bimestral para as édreas
de educacdo e assisténcia social e semestral no tocante a satide, e seu acompanhamento
se da através de sistemas de registro virtual especificos para cada uma destas trés areas.
Se houver descumprimento de alguma das condicionalidades a familia ndo perde
imediatamente o direito ao beneficio, estando sujeita a sangOes gradativas, que
comecam por uma adverténcia e podem chegar ao desligamento do programa. A idéia
por trds deste mecanismo de funcionamento € a de que se solucionem as questdes que
levaram a familia a ndo respeitar as exigéncias do Bolsa Familia e que isto seja
corrigido. Assim, prioriza-se a necessidade de assegurar niveis bdsicos de satde e
educacdo para a populacdo e a possibilidade de que mais familias tenham acesso ao
beneficio. No entanto, esta forma de controle revelou-se quase impossivel.

Em marco de 2008 foi publicado o Decreto 6.392, que trouxe uma importante

mudanga no desenho do Bolsa Familia: a obrigatoriedade da revisdo dos critérios de
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elegibilidade a cada dois anos. Essa alteracdo significa que, ainda que a renda familiar
mensal per capita ultrapassasse a linha de pobreza estabelecida pelo programa, a familia
ndo terd o recebimento do beneficio imediatamente cancelado. Isso somente ocorrerd no
momento em que houver a revisdo bienal dos beneficidrios.

Existem trés argumentos favordveis a essa mudanca. O primeiro diz respeito a
melhoria na operacionalizacdo do programa. O segundo estd relacionado a possibilidade
de que as familias aumentem sua renda mais facilmente, provendo uma margem de
seguranca. A terceira linha de apoio a esta medida centra-se na questdo dos incentivos.
A nova regulamentagdo representa um incentivo a que os membros de familias
beneficiarias trabalhem, uma vez que um aumento temporario na renda ndo implica em
perda imediata do beneficio. As oportunidades de emprego para pessoas de baixa renda
costumam ser instaveis, em especial no Brasil, onde o mercado de trabalho caracteriza-
se pelo grande peso da informalidade. Assim, a garantia do recebimento do beneficio
durante um determinado periodo de tempo faz com que o dilema enfrentado pelo
trabalhador em aceitar um emprego temporario e incerto implicando na perda do Bolsa
Familia seja atenuado. 8

O pagamento das parcelas do Bolsa Familia é efetuado pela Caixa Econdmica
Federal em suas agéncias, postos de atendimento e terminais de auto-atendimento
bancérios, bem como em unidades lotéricas e correspondentes bancarios credenciados e
habilitados por ela.

Em termos da reparticdio das responsabilidades, a gestdo de beneficios
(continuidade da transferéncia de renda as familias beneficidrias do programa, as
atividades de bloqueio, cancelamento, suspensdo e reversdo destas) pode ser feita de
forma descentralizada ou centralizada, de acordo com a existéncia ou ndo de um termo
de adesdao do municipio ao programa. Nas duas, o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome é o gestor do PBF em ambito federal. Contudo, na gestdo
descentralizada a gestdo de beneficios € competéncia municipal, Os governos
municipais sdo os principais gestores do programa junto aos beneficidrios, pois entende-

se que estdo mais aptos a identificar o perfil socioecondmico das familias, bem como

'® Ainda assim, ha evidéncias empiricas de que os efeitos de desincentivo ao trabalho do Bolsa Familia
ndo se verificam. De acordo com texto para discussao do IPEA (2007):

“Dados recentes do IBGE mostram que pessoas que vivem em domicilios onde hd
beneficidrios do Bolsa Familia trabalham tanto ou mais que as outras pessoas com renda
Sfamiliar per capita similar. Enquanto a taxa de participagcdo no mercado de trabalho das
pessoas em domicilios com beneficidrios é de 73% para o primeiro decil da distribui¢do,

74% para o segundo e 76% para o terceiro, a mesma taxa é de 67%, 68% e 71%,
respectivamente, para as pessoas que vivem em domicilios sem beneficidrios.” (p. 19)
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mudangas no decorrer do tempo. A participacdo dos estados estd mais voltada para a
coordenagdo do programa nos municipios de seu territério, estimulando a capacitagdo e
qualifica¢do, fornecendo apoio técnico necessdrio a implementacio do programa e
articulando programas complementares ao Bolsa Familia. Na prética, o desenho original

do programa muitas vezes ndo ¢é respeitado.
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CAPITULO III - AS POLITICAS AMBIENTAIS NO BRASIL

O efeito demonstragdo dos programas de transferéncia de transferéncia de renda
no Brasil foi tamanho, especialmente apds a publicagdo de estudos relacionando-os a
reducdo da pobreza e da desigualdade no pais, que eles comecaram a extrapolar a drea
da assisténcia social e passaram a inspirar agdes em outros campos de politicas publicas
e inovagdes institucionais descentralizadas.

Neste capitulo serd apresentado o programa Bolsa Floresta, que, embora
fundamentado na no¢do de pagamentos por servigos ambientais, também se espelhou
nas experiéncias brasileiras de transferéncia de renda com o objetivo de garantir um
patamar minimo de sobrevivéncia para pobres e indigentes. Antes, serd feita uma
exposicdo do histdrico institucional das politicas ambientais no Brasil e descrito o

mecanismo de pagamentos por servicos ambientais.

I11.1 - Historico institucional das politicas ambientais no Brasil

No inicio do século XX, as politicas ambientais brasileiras estavam diretamente
associadas as politicas sanitdrias, ou seja, sua relevincia era dada por seus impactos
sobre a saude e sua énfase era no meio urbano. Desde entdo, foram estabelecidos
codigos de ordenamento dos recursos naturais, sempre dentro de uma Otica que
relacionava a importancia da conservac¢do dos recursos naturais a seu uso nas atividades
econdmicas, sendo o mais proeminente deles o Cédigo Florestal de 1965, que, durante
muitos anos, foi o principal instrumento legal utilizado na elaboracdo de politicas
ambientais.

Os impactos da intensa atividade econdmica em escala mundial no meio
ambiente comecgaram a se tornar evidentes a partir da década de 60. Foi nesse momento
que os paises desenvolvidos principiaram a incorporar a problemdtica ambiental nos
estudos e andlises econdmicas de custos e beneficios, tema negligenciado até entéo.

O relatério “Limites para o Crescimento” publicado pelo Clube de Roma em
1970, que advertia acerca de uma possivel futura crise mundial derivada do
esgotamento dos recursos naturais e da polui¢do, relacionados, por este grupo, a
explosdo demogréifica e ao crescimento econdmico mundial, foi o impulso inicial para
que a comunidade internacional se sensibilizasse em relagdo as questdes ambientais.

Dois anos depois foi realizada a primeira Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento
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e Meio Ambiente da ONU, de extrema importincia por ser o primeiro grande encontro
internacional, com representantes de diversas nacdes, para a discussdo dos problemas
ambientais.

Ainda que o governo brasileiro tenha feito oposi¢do a muito do que foi proposto
nesta Conferénciaw, os reflexos dela no pais foram inegdveis, com a criacdo, em 1973,
da Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA, no ambito do Ministério do Interior.

Em 1981, através da Lei 6.938, foi instituido o Sistema Nacional do Meio
Ambiente — SISNAMA, responsdvel por implementar a Politica Nacional do Meio
Ambiente, cujos fins e mecanismos de formulacao e aplicacdo foram estabelecidos nesta
mesma Lei, e o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, 6rgao deliberativo
e consultivo. Entre os instrumentos de gestdo ambiental dispostos nesta Lei merece
destaque o licenciamento ambiental, cujas regras viriam a ser regulamentadas e
complementadas por uma série de atos normativos posteriores.

Assim como na drea da assisténcia social, a Constituicdo de 1988 representou
um marco para as politicas ambientais no pais, pois foi a primeira a tratar de forma
sistemadtica e aprofundada sobre o tema. O direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sauddvel foi estabelecido no primeiro artigo do capitulo dedicado ao
assunto (art. 225). Dessa forma, a temdtica ambiental passou a ser tratada ndo apenas a
partir da 6tica da exploracdo dos recursos naturais pelas atividades econdmicas.

Em 1989, foi criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis (IBAMA), que personificou a fusdo de diversos Orgdos que
atuavam na drea ambiental e integrou sua gestdo, numa tentativa de reorganizar a
politica ambiental brasileira. Naquele ano, foi criado também o Fundo Nacional de
Meio Ambiente.

Em 1992, a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica
(SEMAM/PR), criada no governo Collor, foi transformada no Ministério do Meio
Ambiente — o primeiro dedicado exclusivamente do assunto -, através da Lei 8.490, art.
21. No mesmo ano, foi realizada também a segunda Conferéncia da ONU sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento Humano no Rio de Janeiro (mais conhecida como Eco 92

ou Rio 92), um ponto de inflexdo para as politicas ambientais brasileiras devido a

' Os paises desenvolvidos pregavam o controle de natalidade e a redugdo do crescimento econdmico nos
paises periféricos. O Brasil foi um dos paises que reagiu a estas propostas, pois ndo estava disposto a abrir
mao do crescimento econdmico em prol do meio ambiente — hd de se lembrar que a época coincide com o
“milagre econdmico”. Numa tentativa de conciliar os interesses distintos das na¢des e repensar o modelo
de desenvolvimento existente, surge, nesta conferéncia, a abordagem do ecodesenvolvimento, que deu
origem ao conceito atual de desenvol vimento sustentavel.
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grande visibilidade adquirida e sua mudanca de rumo em dire¢do a constru¢do de um
novo padrdo de desenvolvimento centrado no conceito de sustentabilidade. Nesta
conferéncia, foi estabelecida a Agenda 21 Global, um plano de agdo que tem a
preservacdo ecoldgica como questdo prioritdria, mas que defende a indissociabilidade
estratégica entre as politicas sociais, econdOmicas e ambientais, no intuito de perseguir
conjuntamente os objetivos de conservagdo do meio ambiente e erradicagdo da pobreza
em escala mundial. Seguindo este modelo, a Agenda 21 brasileira, constituida entre
1997 e 2002, trouxe novas diretrizes para as politicas ambientais, integrando-as as
demais politicas publicas, no intuito de promover um modelo de desenvolvimento
eqiiitativo, sustentado e sutentdvel.

Em 1998, foi promulgada a Lei de Crimes Ambientais, importante instrumento
para a puni¢do de atores que causam a degradacdo do meio ambiente e, no ano seguinte,
a Educacdo Ambiental tornou-se Lei e direito de todos. Em 2000, foi aprovado o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC, que dividiu as Unidades de
Conservagdo (UCs) existentes no pais em dois grupos: as unidades de Prote¢@o Integral,
com a finalidade exclusiva de preservar a natureza, e as unidades de Uso Sustentdvel,
em que a conservagdo € conciliada com o uso sustentdvel de parte dos recursos naturais,
fortalecendo, deste modo, a perspectiva do uso sustentdvel dos recursos naturais.

Assim, ao longo da década de 90 se consolidaram as novas bases que estruturam
a politica ambiental no Brasil, com a adocdo de uma perspectiva integradora que enseja
politicas que estimulem o desenvolvimento em termos mais amplos e a participacio
intensa da sociedade civil e do setor privado, ao invés de politicas puramente punitivas.
Todavia, deve-se lembrar que, embora os avangos verificados tenham levado o Brasil a
figurar entre os paises de legislacdo ambiental mais desenvolvida, a prética ainda estd
muito distante do que foi estabelecido no papel.

Até 1996, as acdes de governo em matéria ambiental eram desenvolvidas através
de programas especiais, quase sempre financiados por doacdes ou acordos de
empréstimo firmados com agéncias internacionais ou multilaterais de crédito™.
Somente a partir de 1997 a drea ambiental foi incorporada ao Plano Plurianual - PPA,

principal instrumento de planejamento estratégico do pafs. A escassez de recursos

* Dois exemplos disso sio o Programa Nacional do Meio Ambiente, langado em 1991 e cujo
financiamento provém, majoritariamente, de um acordo de empréstimo com o Banco Mundial, e o
Programa Piloto de Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil - PPG7, iniciado em 1995 e financiado por
doagdes internacionais complementadas por contrapartidas do governo e de organizacdes da sociedade
civil.
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continua sendo um dos maiores problemas na implantacdo de politicas por parte do
Ministério do Meio Ambiente, visto que o MMA € um dos ministérios de menor
orgamento no governo.

A restricdo no financiamento de politicas ambientais na década de 90 e no inicio
dos anos 2000 tem relagcdo com as politicas macroecondmicas implementadas no pais. O
compromisso em gerar um grande superdvit fiscal acordado com o Fundo Monetario
Internacional e visto como uma forma de garantir a credibilidade do setor financeiro fez
com que os gastos sociais e ambientais fossem reduzidos (YOUNG, 2005).

No governo Lula, a gestdo da ministra Marina Silva no MMA foi marcada pelo
fortalecimento do SISNAMA, o maior controle do desmatamento da Amazodnia e pela
concessao criteriosa de licengas para investimentos até do préprio governo — um dos
principais motivos de seu desgaste, que levou a sua rentincia e substituicdo por Carlos
Minc.

Uma questdo que permanece como entrave ao desenvolvimento de politicas
ambientais em ambito nacional é a enorme fragmentacdo institucional do Ministério do
Meio Ambiente, em despeito do esforco verificado nos tltimos anos para a articulagdo
de suas politicas e programas tanto internamente, quanto com outros ministérios
diretamente envolvidos.

A partir do exposto acima, pode-se concluir que politica ambiental no Brasil
concentrou-se majoritariamente no uso de instrumentos de comando e controle - que
consistem na regulac@o de condutas e cuja efetividade depende do grau de fiscalizacdo-,
em especial em agdes voltadas para a criagdo de unidades de conservacdo e controle da
poluicdo. Nos anos mais recentes, com a emergéncia da abordagem fundamentada no
enfoque da racionalidade econdmica da exploragdo dos recursos naturais, o uso de
instrumentos econdmicos na gestdo ambiental se ampliou.

Um exemplo de politica que faz uso de tais instrumentos em curso no pais
atualmente € o ICMS Ecoldgico, compensagdo financeira para municipios com grande
propor¢ao de sua drea protegida, em funcdo de seu desempenho ambiental, adotado
primeiramente no estado do Parana’', no inicio da década de 90. Uma das maiores
falhas apontadas na concep¢do do ICMS Ecolédgico é a ndo garantia de que o recurso

serd efetivamente aplicado na conservacdo dos recursos naturais. Outra politica desta

2 posteriormente, o ICMS Ecolégico foi adotado também em diversos outros estados, tais como: Sdo
Paulo (1993), Minas Gerais (1995), Rondénia (1996), Amapa (1996), Rio Grande do Sul (1998), Mato
Grosso (2001), Mato Grosso do Sul (2001), Pernambuco (2001) e Tocantins (2002).
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natureza que ainda estd em gestacdo € a cobranga pelo uso da dgua, estabelecida pela
Lei da Nova Politica de Recursos Hidricos. Embora essa Lei date de 1997, problemas
como a disputa institucional pelo controle dos recursos gerados e a demora na

constituicdo dos comités de bacia hidrogréfica estio retardando a execugdo do projeto.

I11.2 — Pagamentos por servicos ambientais (PSA)

O meio ambiente e seus ecossistemas fornecem gratuitamente uma variedade de
bens e servicos de interesse da sociedade. A regulagdo de gases (produg@o de oxigénio e
seqiiestro de carbono) e manutengdo do clima, a conservacdo da biodiversidade,
protecd@o de solos, regulacdo das funcOes hidricas e até mesmo as belezas c€nicas sdo
exemplos de servicos ambientais. Esses servigos ndo costumavam ser contabilizados
economicamente, 0 que passou a ocorrer a partir das ultimas décadas, quando sua
escassez levou a que ganhassem valor econdmico, uma vez que a exploracdo ndo
adequada dos recursos naturais faz com que haja uma redug@o nos servigos ambientais
fornecidos pelo meio ambiente.

Ainda que reconheca que tais condi¢Oes ideais raramente sdo observadas,
Wunder (2005) define formalmente os pagamentos por servigos ambientais como:

“1. A voluntary transaction where

2. A well-defined environmental service (or a land-use likely to secure that service)
3. Is being ‘bought’ by a (minimum one) ES buyer

4. From a (minimum one) ES provider

5. If and only if the ES provider secures ES provision (conditionality)” (p.3)

Os pagamentos por servicos ambientais como politica publica justificam-se pela
necessidade de garantir um fluxo estdvel de recursos para financiar as politicas de
conservacdo do meio ambiente. Como em geral ha pouca (ou nenhuma) predisposicdo a
pagar voluntariamente pela manutencdo de servigos ambientais, o Estado assume essa
responsabilidade, seja disponibilizando-se a pagar por eles ou através da criagdo de
mecanismos que imponham o pagamento.22 Os esquemas de pagamentos por servicos
ambientais podem ter como alvo produtos ou dreas de conservagdo. No primeiro tipo de

PSA, os consumidores pagam um preco a mais por produtos certificados por respeitar o

meio ambiente, ecoturismo e madeira certificada, por exemplo. Os pagamentos por

2 No entanto, existem experiéncias privadas de pagamentos por servicos ambientais, como nas bacias
hidrograficas de Pimampiro, no Equador, Valle Del Cauca na Colombia e Santa Rosa, na Bolivia
(WUNDER, 2005).
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servicos ambientais que tem como alvo uma determinada drea funcionam com a pré-
determinacd@o do uso dos recursos naturais nestas localidades.

A ideia que norteia os pagamentos por servicos ambientais € a internaliza¢do dos
efeitos positivos sobre o meio ambiente. Assim, os agentes responsdveis pela maior
conservacdo devem ser ressarcidos financeiramente pelas atividades exercidas. A
grande diferenga entre os sistemas de pagamentos por servicos ambientais e as agdes
convencionais de politica ambiental de comando e controle, que consistem na regulagéo
de condutas (padrdoes de emissdo, licenciamentos, entre outros) e cuja efetividade
depende do grau de fiscalizacdo, € o estabelecimento de incentivos econdmicos que
facam os agentes agirem voluntariamente de determinada forma, por ser a mais rentavel
e satisfatéria para eles. Ainda assim, os dois sdo meios de tentar solucionar a falha de
mercado derivada da presenca de externalidades.

Os pagamentos por servigcos ambientais sdo baseados no principio provedor-
recebedor, em que os usudrios dos servicos ambientais pagam aos agentes responsaveis
pelas préticas conservacionistas, no intuito de envolvé-los e sensibilizd-los em relagdo a
questdo da preservagdo dos ecossistemas, compensar os custos de oportunidade e
manutencdo associados ao desenvolvimento de atividades sustentdveis e estimula-los a
implementar voluntariamente préticas ecologicamente corretas, de forma a garantir o
fluxo continuo a e melhoria do servico demandado. Este mecanismo pode ser
considerado complementar ao tradicional principio poluidor-pagador, que internaliza os
custos de controle da degrada¢do ambiental, incentivando os agentes poluidores a
utilizar os recursos naturais de forma sustentdvel a longo prazo.

Ha algumas dificuldades a serem superadas para o estabelecimento de um
sistema de pagamentos por servigos ambientais. A primeira delas diz respeito ao fato de
que os direitos de propriedade devem estar claramente definidos, ou seja, o recebedor
do beneficio monetdrio deve ter capacidade de garantir a preservacdo, de modo a
assegurar o(s) servigo(s) para aqueles que estdo pagando. Deve ser levado em
consideracdo também o risco de que fatores exdgenos (como infestacdes por pragas ou
incéndios) possam interromper o fluxo de provisdo dos servicos ambientais
demandados, que € especialmente alto no caso de florestas. Uma necessidade decorrente
disso € a existéncia de um bom sistema de monitoramento (YOUNG, MAC-KNIGHT e
MEIRELES, 2007).

Outro ponto que demanda atencdo é a determinagdo do valor dos servicos

ambientais, visto que trata-se de externalidades que ndo tém preco de mercado. Para isto
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é preciso recorrer as técnicas de valoragdo econdmica ambiental, ji reconhecidas pela
literatura especializada no tema, porém de aplicacdo incipiente. No entanto, ao
estabelecer pagamentos por servigos ambientais, proceder a um estudo complexo de
valoracdo ambiental pode ser excessivamente caro e mesmo desnecessdrio em muitos
casos, especialmente quando o esquema for voluntirio. Para pagamentos por sequestro
de carbono, o préprio mercado ja provém um preco referencial. De forma geral, pode-se
dizer que o valor do servico ambiental é determinado pela disposi¢do a pagar pela sua
manutencdo - que reflete o ganho social dos agentes - e o quanto seria suficiente pagar
para que o proprietirio decida preservar o meio ambiente, ao invés de desmatar ou
poluir. De acordo com Ortiz, em May et al. (2003):

“«

Do ponto de vista econémico, o valor relevante de um recurso
ambiental é aquele valor importante para a tomada de decisdo, ou seja, para um
economista o valor economico de um recurso ambiental é a contribuicdo do
recurso para o bem estar social.” (p. 81)

II1.3 - O programa Bolsa Floresta: uma especificidade regional?

Em 2003, o governo do Estado do Amazonas deu um grande salto no que diz
respeito ao estabelecimento de politicas publicas voltadas para a preservagdo do meio
ambiente, com a criacio da Secretaria do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentdvel e do programa Zona Franca Verde. Este programa, que pode ser
considerado a estratégia do governo em termos de politica de sustentabilidade
(ambiental, econdmica e social), tem como principio a gera¢do de emprego e renda
aliada a conservacgao da biodiversidade, a partir do uso sustentdvel dos recursos naturais,
com o objetivo de valorizar a floresta nativa.”> O Zona Franca Verde é responsavel pela
difusdo das técnicas de manejo florestal (madeireiro e ndo madeireiro) sustentdvel,
assim como a criagdo e viabilizac@o de unidades de conservacéo, entre outros.

Desde entio, foi criado todo um aparato legal e institucional para possibilitar o
desenvolvimento e implementagdo de iniciativas no dmbito do programa. Em 2007, foi
publicada a Lei Estadual sobre Mudangas Climéticas (Lei 3.135/07), que representa um
grande avanco em dire¢do a atribui¢do de responsabilidades ambientais ao Estado, ao

instituir a Politica Estadual sobre Mudancas Climaticas, Conservagdo Ambiental e

> Dentre algumas justificativas apontadas pela SDS para o programa Zona Franca Verde destaca-se a
posicdo do estado do Amazonas como maior reserva florestal tropical do Brasil (150 milhdes de hectares,
1/3 das florestas do pais, cerca de 8% das florestas tropicais do mundo) e maior reserva de 4gua doce do
planeta, com grande diversidade de recursos hidricos e potencial pesqueiro e de aqiiicultura;
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Desenvolvimento Sustentdvel do Amazonas — inovadora por ser a primeira legislagdo
do tipo no Brasil.

A Lei de mudangas climéticas instituiu o programa Bolsa Floresta, que funciona
via pagamentos por servicos e produtos ambientais as comunidades tradicionais
residentes nas Unidades de Conservacdo Estaduais pelo uso sustentdvel, a conservagio e
prote¢do dos recursos naturais, e tem como principal objetivo a redug@o das emissdes de
di6éxido de carbono por desmatamento. Embora o Decreto regulamentando o programa
em termos de seu desenho e modalidades de implementagéo nio tenha sido promulgado
ainda, foram realizadas reunides de estruturacdo e criado o Comité Interno de Gestio do
Programa Bolsa Floresta.”

O programa estd sob responsabilidade da Fundacdo Amazonas Sustentdvel, uma
iniciativa mista do governo do AM com o Banco Bradesco (também aberta a outros
parceiros do setor privado - recentemente, a Coca-Cola tornou-se mantenedora da FAS),
oficializada em dezembro de 2007. O setor publico, privado e o terceiro setor fazem
parte da fundacdo, revelando uma estrutura inspirada nos novos arranjos institucionais
de politicas publicas. A estrutura do Bolsa Floresta foi construida de forma
participativa, com ampla discussdio envolvendo as comunidades, institui¢des
governamentais e ndo governamentais presentes no estado. O programa € financiado
com recursos da FAS e do Fundo de Mudangas Climéticas, criado na Lei que dispde
sobre este tema.

O Bolsa Floresta é composto por quatro modalidades:

e BF Familiar: inclui o pagamento mensal de R$ 50 por més a representantes de
familias residentes dentro de Unidades de Conservacao Estaduais;

e BF Associacdo: destinado as associacdes dos moradores das unidades de
conservagdo do estado. Equivale a 10% da soma de todas as Bolsas Floresta
Familiar recebidas no ano na UC. Seu repasse € anual e sua funcio é fortalecer a
organizacio e o controle social do programa. E importante notar que a saida do
programa por parte de uma familia prejudica toda a comunidade, ao reduzir o valor

que serd repassado a ela.

** Que tem como atribuigdes, segundo a Portaria SDS 063/07: proceder estudos e diagndsticos sécio-
ambiental das familias moradoras nas UCs, potencialmente beneficiadoras do programa Bolsa Floresta;
estabelecer marcos legais de procedimentos operacionais para implementacdo do programa; promover
interag@o institucional através de a¢des integradoras com as organizagdes participantes na implementagao
do programa; e, acompanhar, subsidiar e avaliar a implementacdo do programa.
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e BF Renda: no valor médio de R$ 4 mil por comunidade por ano, esse
componente € destinado ao apoio a producdo sustentdvel de peixes, 6leos vegetais,
frutas, mel, etc na forma de investimento direto pela FAS.

e BF Social: no valor médio de R$ 4 mil por comunidade por ano, este recurso €
destinado a melhoria da educacdo, saide, comunicacdo, transporte e outros
elementos bdsicos para a construc¢do da cidadania das populag¢des do interior. Assim
como no BF Renda, o pagamento desse componente se dé através de investimento
da FAS.

O Bolsa Floresta foi langado em junho de 2007 e o primeiro beneficio, pago em
setembro do mesmo ano. Como pode ser depreendido da tabela 1 em setembro de 2008
havia 4.244 familias cadastradas e 2.702 familias recebendo o Bolsa Floresta Familiar
em 10 Unidades de Conservacdo Estaduais™ - a diferenca entre esses nimeros é
resultado da falta de documentacdo, problema que ji vem sendo enfrentado pelo
governo do estado. A meta do governo é atender a 60 mil familias até 2010. Fica

evidente que o programa incorre em problemas de eficiéncia horizontal, ao nao cobrir

todas as familias elegiveis até o presente momento.

Tabela 1

Execucao do Bolsa Floresta até setembro de 2008

UG Total de_ F_amilias Total de familias
Beneficiadas cadastradas
Cujubim 11 38
Juma 175 27
Mamiraua 923 1796
Piagagu-Purus 259 431
Rio Madeira 453 584
Uacari 128 187
Uatuma 223 280
Catua-Ipixuna 134 142
Amana 38 60
Maués 358 455
Total 2702 4244

Fonte: Fundagdo Amazonas Sustentavel - FAS.

O cadastro das familias que vivem nas unidades de conservac¢do ha pelo menos

dois anos (publico-alvo do programa) é feito por técnicos do governo que visitam as

% As Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel: Amana, Cujubim, Juma, Mamiraud, Piagaci-Purus, Rio
Madeira, Uacari e Uatuma; a Reserva Extrativista: Catua-Ipixuna; e, a Floresta Estadual de Maués.
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comunidades com esse proposito. O acesso as comunidades é um ponto extremamente
delicado e importante no desenho do programa, visto se tratar de povos tradicionais que
vivem no interior da floresta. Os custos de deslocamento, assim como 0OS riscos
incorridos pelos agentes do governo, sdo altos e fazem com que as despesas
operacionais do programa sejam equivalentes aos gastos com os beneficios — de acordo
com demonstrativo financeiro do Bolsa Floresta de setembro de 2008, desde o inicio do
ano haviam sido desembolsados 325.292 em beneficios e 356.537 em despesas de
cadastro, mobilizagdo, coordenagdo e equipe. Contudo, a retirada dos beneficios deve
ser feita pelas familias quando estas forem a cidade, em agéncias do Bradesco ou do
Banco Postal, a cada més ou num espaco maior de tempo, ficando o beneficio
acumulado — o que constitui uma vantagem para as familias, pois a retirada pode ser
feita de acordo com sua conveniéncia.

Um importante passo para a viabilizacdo do programa Bolsa Floresta foi a
publicacdo da Lei Estadual Complementar 53/07, que estabelece o Sistema Estadual de
Unidades de Conservacdo. Esta Lei trata dos critérios e normas para a criagdo,
implantacdo e gestdo das Unidades de Conservagdo Estaduais, como os mecanismos e
regras de financiamento, novas categorias de unidades de conservacdo (que ainda
dependem de aprovacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA), o uso
sustentdvel dos recursos naturais e, especialmente, os servicos ambientais, com sua
regulamentacio e valoracdo - base juridica para permitir o pagamento por esses servigos
dentro das unidades de conservacdo.

De acordo com o portal do governo estadual, atualmente o Amazonas tem 34
Unidades de Conservagdo Estaduais, totalizando uma 4rea de aproximadamente 16,5
milhdes de hectares (cerca de 11% do territério do estado), sendo 26 de Uso Sustentavel
e 8 de Protecdo Integral.”® Aquelas visam compatibilizar a conservacdo da drea com o
uso sustentdvel de uma parcela dos seus recursos naturais, enquanto as ultimas t€m o
objetivo exclusivo de preservar a natureza.

O Bolsa Floresta também tem mecanismos de focaliza¢do e condicionalidades,
seguindo o desenho dos programas de transferéncia de renda voltados para o alivio da
pobreza em curso atualmente em nivel federal. No entanto, a renda ndo figura como
critério de elegibilidade neste programa, ao contririo da tendéncia verificada quando se

trata de repasses monetarios diretos pelo governo. Isto se deve ao fato de que o Bolsa

% 0O estado conta também com 40 unidades de conservacdo federais. No total sdo 39,6 milhdes de
hectares de dreas protegidas por UCs, se consideradas as unidades federais e estaduais juntas.
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Floresta, embora tenha um componente social (que consiste numa estratégia de
reconhecimento e valorizacdo das populagdes tradicionais e indigenas) e de melhora das
condicdes de vida de seu publico-alvo, estd fundamentado na abordagem dos
pagamentos por servicos ambientais. Além disso, o proprio pertencimento a uma destas
comunidades é um forte indicador de pobreza. Neste sentido, o primeiro critério de
selecdo para participar do programa e receber o beneficio financeiro é ser morador de
uma unidade de conservagdo estadual hd pelo menos dois anos, com residéncia
comprovada.

Em relacdo as condicionalidades, ao entrar no Bolsa Floresta a familia precisa
assinar o Acordo de Compromisso de desmatamento zero, concordando em manter as
dreas de rocas com tamanho nfo superior aquele do ano de instituicdo do programa,
cultivando apenas em dreas de capoeiras abertas ou em descanso, ndo avangando na
mata primdria. As outras regras do Bolsa Floresta que devem ser cumpridas sdo
basicamente cinco. Na drea de educagdo, os membros da familia em idade escolar
devem estar matriculados e frequentando a escola. Em termos de preservagdo ambiental,
os beneficidrios devem participar ativamente da Associacdo de Moradores da
Comunidade e da construcdo e implementacdo dos Planos de Uso e de Gestdo da
Unidade de Conservacdo (em que serd definido o teto maximo de desmatamento da
UC), respeitando as regras subsequentemente estabelecidas nos planos, e trabalhar na
produgdo sustentdvel. Os moradores devem também formar mutirdes de apoio as obras
comunitdrias, financiadas pelo BF Social.

A exigéncia de participacdo na associacdo de moradores demonstra a
preocupacdo do programa com o fortalecimento das comunidades tradicionais e o
estimulo a elaboracdo participativa dos planos de manejo sustentdvel de recursos
naturais, aproveitando as potencialidades locais. Fica claro que atividades produtivas,
contanto que feitas de forma ecologicamente correta, sdo apoiadas pelo programa.

Assim como no Bolsa Familia, o descumprimento das condicionalidades
estabelecidas no Bolsa Floresta ndo acarreta desligamento de imediato do programa.
Desta forma, as familias que desmatarem uma érea até 50% maior do que aquela do ano
de institui¢do do Bolsa Floresta receberdo um "cartdao amarelo” e deverdo explicar a
associacdo o motivo de ter derrubado a mata. Caso o incidente se repita — recebimento
de dois “cartdes amarelos” seguidos ou em trés anos alternados - as familias ganhardo
um "cartdo vermelho" e o repasse do beneficio serd suspenso. Entretanto, quem

desmatar uma 4rea mais de 50% maior do que aquela do ano de institui¢do do programa
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receberd um "cartdo vermelho" diretamente e terd o auxilio financeiro cancelado.
Analogamente ao Bolsa Familia, a idéia por trds deste mecanismo é estimular as
familias a participarem do programa e cumprirem as condicionalidades, garantindo a
educacio bdsica e preservando os recursos naturais dentro da UC.

O desmatamento dentro da reserva serd medido anualmente em campo e por
imagens de satélite. O monitoramente serd feito pela equipe da Secretaria do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentivel e contard com o apoio de instituicdes
parceiras.

As principais criticas acerca do Bolsa Floresta estdo relacionadas a questdo da
privatizacdo da floresta. Esta argumentacdo apdia-se no fato de que os pagamentos por
servicos ambientais requerem a identificagdo dos direitos de propriedade dos recursos
naturais e defende que a Amazdnia € patrimOnio universal e que a questdo do
desmatamento ndo deve ser enfrentada segundo a ldgica de mercado, e sim através de
mecanismos legais acompanhados de forte fiscalizacdo e um sistema de penalizagdes
condizente. Em contraponto, existe a necessidade de tornar a floresta vidvel
economicamente, no sentido de que ela mesma gere os recursos que financiem as
politicas de preservacdo ambiental.

E preciso lembrar também que o Bolsa Floresta insere-se dentro de uma
estratégia de mitigacdo das alteragdes climdticas — advindas, principalmente, das
emissdes de didxido de carbono -, adotada pelo Brasil em consonancia com a discussdo
e experiéncias internacionais recentes sobre o tema. Sendo assim, como parte integrante
de um projeto de Reducdo de Emissdes por Desmatamento e Degradacdo de Florestas
(Projeto Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel do Juma, também gerido pela FAS),
o Bolsa Floresta é alvo das criticas em torno do estabelecimento de um mercado de
carbono florestal, relacionadas, principalmente, ao receio de que, ao transacionar
certificados no mercado, os paises utilizariam o mecanismo de REDD para compensar
ao invés de reduzir suas proprias emissdes, o que representaria um desincentivo a
reducdo da emissdo por queima de combustiveis fésseis. Outro temor é a possivel
reducdo dréstica do preco do carbono advinda da entrada maciga de carbono florestal no
mercado.”’

Por ser a primeira experi€ncia deste tipo implementada no Brasil, a principal

fraqueza do programa reside no fato de que sua missdo estd focada em manter a floresta

27 & - . . . e . . .
E importante lembrar que tais riscos poderiam ser minimizados por meio de medidas para limitar, pelo
menos inicialmente, o tamanho do mercado de carbono florestal.
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em pé apenas no territério das Unidades Estaduais de Conservagdo, pelo menos numa
primeira fase — o governo considera a possibilidade de expansdo do Bolsa Floresta
numa fase posterior do programa, porém isto depende da regulamentagdo dos servigos

ambientais fora das UCs.
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CAPITULO IV - INCENTIVOS, INSTITUCIONALIDADE E POLITICA
PUBLICA

Nos capitulos II e III foram descritas a evolugdo das politicas assistenciais e
ambientais no Brasil, com énfase ao seu aspecto institucional, e os programas Bolsa
Familia e Bolsa Floresta. A partir da apresentacdo do desenho do primeiro, pode-se
verificar a semelhanca de seu componente Bolsa Floresta Familiar com o segundo,
ainda que seu fundamento bdsico seja 0 pagamento por servigcos ambientais.

Neste capitulo serd discutida a presenga de incentivos econdmicos nos
programas de transferéncia de renda de combate & pobreza e de pagamentos por
servicos ambientais, mais especificamente nos programas Bolsa Familia e Bolsa
Floresta. Serd feita uma andlise da adequagdo dos pagamentos por servigos ambientais
do Bolsa Floresta como politica compensatoria, do transferéncia condicionada de renda
monetaria direta as familias, similar ao Bolsa Familia. Por ultimo, havera uma discussiao

acerca do arranjo institucional do Bolsa Floresta e da necessidade de maior integracio

do programa com o governo federal.

IV.1 - Incentivos econémicos e seus efeitos nos programas de transferéncia de

renda de combate a pobreza e de pagamentos por servicos ambientais

Incentivos econdmicos estimulam a ado¢do de determinadas condutas por
individuos de uma sociedade. Os pregos sd@o os incentivos mais comuns presentes em
economias de mercado.

O uso de incentivos econdmicos como instrumento em politicas publicas estd
fundamentado na nogéo de que individuos buscam a maximizagdo de seu préprio bem-
estar em detrimento dos interesses dos demais™ - presente em grande parte dos modelos
econdmicos atuais, de base microecondmica - € tem como objetivo regular a a¢do dos
agentes econdmicos, especialmente em situacdes em que este tipo de comportamento
leva a um resultado final prejudicial, ou seja, a um nivel sub6timo de bem-estar. Desta
forma, politicas que utilizam incentivos econdmicos diferem da abordagem de comando

e controle por consistir no estimulo a um “bom comportamento” previamente

¥ Esta suposi¢io pode ser levada ao extremo, num modelo em que a utilidade individual independe
completamente da coletiva, ou, alternativamente, pode-se atribuir pesos distintos as utilidades individual e
coletiva na fun¢do de utilidade.
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estabelecido como aquele que seria desejidvel, ao invés da punicdo por um “mau
comportamento”.

Para que se possa alcangar um nivel satisfatério de bem-estar numa economia,
evitando situacdes como a mencionada acima, € necessdria a coordenacio dos agentes
econdmicos, 0 que, por sua vez, requer a transmissao de informacao entre os individuos
e a motivacdo deles (CAMPBELL, 2006).

O estudo das decisdes e estratégias adotadas pelos agentes econdmicos se dd no
ambito da Teoria dos Jogos™, que permite analisar as op¢des de comportamento dos
individuos em funcdo da recompensa (medida em utilidade) que serd aferida por cada
atitude tomada, considerando-se também as decisdes dos demais. Desta forma, é
possivel identificar as estratégias que serdo adotadas pelos agentes econdmicos e chega-
se a uma situacdo de equilibrio. H4 diversos modelos de jogos, mas, no que diz respeito
aos incentivos econdmicos, o mais importante deles é aquele conhecido como “dilema
do prisioneiro”, que foi inventado por Dresher e Flood na década de 50 (CAMPBELL,
2006).

O “dilema do prisioneiro” € um jogo envolvendo dois participantes que foram
presos por um assalto a banco. A policia estd certa de que os dois s@o os autores do
crime, porém ndo tem provas concretas para condend-los. No entanto, ambos
carregavam armas no momento em que foram presos, o que pode sentencid-los a um
ano de cadeia. Com o intuito de que os prisioneiros confessem, a policia os interroga
separadamente e oferece a cada um a possibilidade de liberdade em troca da confissdo,
contanto que o outro negue o crime. O prisioneiro que ndo confessar serd condenado por
dez anos. Entretanto, se ambos confessarem, cada um receberd uma sentenca de cinco
anos de cadeia. A estrutura do jogo apresentada incentiva os dois prisioneiros a
confessarem, sendo, portanto, condenados a cinco anos de prisdo, mesmo existindo a
possibilidade de ambos negarem o crime, o que reduziria a pena para um ano.

Este jogo representa o paradoxo existente numa situacdo em que 0s incentivos
individuais nao estdo bem alinhados, levando a um resultado final sub6timo para os
individuos, ainda que este seja conseqiiéncia da busca por maximizar seus interesses
proprios. Nesse tipo de circunstincia, a presenga de incentivos econdomicos adequados

levaria a um resultado melhor para todos.

» Ramo da ciéncia econdmica cuja primeira concepcdo formal e sistematizacdo é atribuida ao livro
Theory of Games and Economic Behavior de John von Neumann e Oskar Morgenstern, publicado em
1944. Desenvolvida extensivamente na década de 50, principalmente por Jonh Nash, a Teoria dos Jogos
foi alvo de grandes avancos nas décadas de 70 e 80 e segue sendo aprimorada até os dias de hoje.
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Historicamente, as politicas que mais fizeram uso de incentivos econdmicos
estavam voltadas para a promoc¢do ou desestimulo ao desenvolvimento de certas
atividades econdmicas em um pais ou regido, através de subsidios e tributos. Assim, o
emprego de incentivos fiscais em politicas agricolas e industriais foi - e ainda € - muito
comum ao redor do mundo. Em relacio ao foco desta monografia, os incentivos
econdmicos - seus usos e efeitos - tém recebido grande atencdo na formulacdo de
politicas assistenciais e ambientais, assim como no desenho de programas de
transferéncia de renda nessas dreas.

Contudo, hd uma importante diferenca entre os incentivos econdmicos presentes
nas agdes de transferéncia de renda direcionadas ao combate a pobreza, do tipo Bolsa
Familia, e a conservagdo ambiental, como os pagamentos por servicos ambientais por
parte do Estado, no modelo do Bolsa Floresta. Enquanto nas acdes deste tipo em
matéria ambiental os incentivos constituem fins em si mesmos, nos programas
direcionados ao combate a pobreza os incentivos sdo uma decorréncia das transferéncias
de renda.

Um ponto importante em relagcdo aos incentivos econdmicos em politicas
publicas € a questdo territorial. Problemas relacionados a isso podem ocorrer em
diversos tipos de politicas publicas e ndo apenas no caso de transferéncias de renda. A
melhoria da infraestrutura urbana em determinada cidade pode ter como efeito a
imigracdo macica de residentes de cidades proximas, em busca dos beneficios
provenientes de melhores servicos ptiblicos. No caso de programas de transferéncia de
renda com objetivo de aliviar a pobreza, esse problema ¢ comumente denominado na
literatura de “importacdo da pobreza” (LAVINAS, 2000). Deste modo, politicas locais
geralmente sdo munidas de mecanismos para evitar a migracao de pessoas em busca de
receber o beneficio. Este é o caso do Renda Cidadd, em Sao Paulo, ou mesmo do Bolsa
Floresta. Por ndo terem escopo nacional, estes programas tém como critério de
elegibilidade a residéncia comprovada por no minimo dois anos no local de vigéncia do
programa.

No que diz respeito aos incentivos gerados pelos programas de transferéncia de
renda com objetivo de aliviar a pobreza, o mais importante € verificar os efeitos sobre a

oferta de trabalho, que podem ser decompostos da seguinte forma: o efeito sobre o

% Ainda que em muitas experiéncias os programas e politicas assistenciais de transferéncia de renda
voltados para o combate a pobreza tenham se apropriado dos incentivos gerados por estas transferéncias,
através do estabelecimento de condicionalidades, e possam ser vistos por este dngulo, ndo se pode perder
de vista seu fim prioritario: assegurar condi¢des dignas de vida para quem néo tem recursos para tal.
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nimero de horas trabalhadas pela forca de trabalho j4 existente e o aumento na taxa de
participacao - relacdo entre a populacdo economicamente ativa e a populacdo em idade
ativa. Existe uma correlagdo entre a focalizagdo dos programas desse tipo nos grupos
mais pobres e um potencial desincentivo a oferta de trabalho (BARR, 2004).

O recebimento do beneficio € restrito aqueles que possuem uma renda familiar
per capita abaixo de uma determinada linha de pobreza. As pessoas cuja renda se situa
muito proxima deste patamar sdo justamente aquelas elegiveis ao programa e
suscetiveis ao efeito de desincentivo gerado pelo aumento do salério de reserva advindo
da transferéncia monetdria, uma vez que o valor da renda que obtinham antes do
programa é menor ou quase equivalente ao auxilio financeiro que passam a receber.
Assim, um pequeno aumento na renda pode ndo compensar a perda de utilidade
associada ao aumento das horas trabalhadas e reducdo do lazer. Para corrigir esse efeito
e gerar os incentivos apropriados € necessdrio um desenho mais complexo dos
programas de transferéncia de renda, dai a existéncia das condicionalidades.

Os principais fatores que influenciam a forca dos incentivos sdo a magnitude da
reducdo do beneficio e a velocidade com que ele é retirado quando hd um aumento na
renda de um beneficidrio. Além disso, deve-se lembrar que transferéncias monetérias
vinculadas ao valor da renda familiar per capita influenciam as decisdes de todos os
membros da familia — a adocdo de critérios que levam em consideracdo a familia como
unidade de consumo justifica-se pela melhor focalizagdo.

O Bolsa Familia funciona com a retirada progressiva do beneficio das familias
extremamente pobres (que deixam de receber o beneficio basico, mas continuam
recebendo os varidveis) cujo aumento da renda passe a classificd-las como estando em
situacdo de pobreza, e ndo mais extrema pobreza. De acordo com mudanga recente no
desenho do programa, a revisdo dos critérios de elegibilidade do programa acontecerd a
cada dois anos, quando serd calculada a média da renda familiar mensal per capita.
Caso esta renda se situe acima da linha de pobreza do Bolsa Familia as familias
perderdo o direito a receber o auxilio financeiro.

Estudo do Ipea de Camargo e Reis (2006), intitulado Transferéncias e
Incentivos, foca-se no efeito dos incentivos de programas de transferéncia de renda’’

sobre a oferta de trabalho, bem como sobre o investimento em capital humano:

31 = . . A - .
Neste estudo sdo considerados basicamente trés programas de transferéncia de renda: o sistema de
aposentadorias e pensdes, o BPC e o Bolsa Familia.
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“Para domicilios beneficiados por transferéncias governamentais (...) um
aumento na renda domiciliar per capita em R$ 30, decorrente das transferéncias,
deve aumentar a probabilidade de desemprego em 0,4 ponto percentual, e reduzir
a probabilidade de participacdo em 2,5 pontos percentuais para um trabalhador
com pouca educagdo (menos de quatro anos de escolaridade). Para os jovens, o
efeito é de uma reducdo na probabilidade de participagdo em 1 ponto percentual.
De acordo com os resultados, uma transferéncia de R$ 30 deve aumentar as
probabilidades de o jovem apenas estudar em 2,2 pontos percentuais, de estudar e
participar em 0,8 ponto percentual, e de ndo participar nem estudar em 0,8 ponto
percentual, em relagcdo a probabilidade de somente participar.” (p. 259)

A conclusdo do estudo é que, como sdo observados efeitos relevantes (e nem
sempre benéficos) sobre a oferta de trabalho e o investimento em capital humano
decorrente do repasse monetdrio, os programas de transferéncia condicionada de renda
sdo mais desejaveis do que os de transferéncia de renda ndo condicionada, pois
garantiriam educagéo e saide bdsica para as criangas da familia.

Todavia, o estudo ndo apresenta resultados especificos para a populacio
beneficidria do Bolsa Familia e do BPC, e sim para os domicilios receptores de
aposentadorias e pensdes. Em relacio ao Bolsa Familia, como mencionado
anteriormente, dados do IBGE mostram que os efeitos de desincentivo ao trabalho nio
se verificam.

Devido ao fato de ndo ser baseado num critério de elegibilidade da magnitude da
renda, o potencial desincentivo ao trabalho advindo do programa Bolsa Floresta é
menor, pois, embora haja o efeito renda relacionado ao aumento do saldrio de reserva,
ndo hé o efeito substituicdo associado a mudanga de precos relativos entre o trabalho e o
lazer. Ademais, o publico alvo do programa caracteriza-se pela produgdo para
subsisténcia.

Ha trés aspectos que devem ser levados em consideragdo ao se analisar a
eficiéncia de programas de pagamentos por servicos ambientais, em termos de seus
incentivos: o vazamento, a permanéncia e, o mais controverso deles, a adicionalidade.
Estes critérios sdo ainda mais relevantes para programas de PSA que envolvam o
sequestro de carbono, como € o caso dos pagamentos por servigos ambientais voltados
para a reducdo do desmatamento de florestas e, consequentemente, do Bolsa Floresta.

Segundo o conceito de vazamento, os esfor¢os para conservar a floresta e evitar
as emissdes de carbono florestal em um local poderiam incentivar o desvio do
desmatamento para outro local. Como os compromissos de reducdo de desmatamento e
emissdo de didxido de carbono sdo feitos em escala nacional, programas locais e

estaduais, como o Bolsa Floresta, correm o risco de incorrer neste tipo de problema. Na
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realidade, o simples estabelecimento de dreas protegidas pode ter este efeito. Como o
Bolsa Floresta estd em vigor em unidades de conservagdo estaduais do AM, o risco de
vazamento € inerente ao programa.

Entretanto, devido ao vasto territério abrangido pela Amazonia e ao fato de que
o Bolsa Floresta funciona em dreas remotas e distantes da fronteira agricola (em que,
portanto, ndo hid ameaga iminente de desflorestamento), € dificil associar uma relacio
direta entre o programa e o aumento do desmatamento em outra drea. O problema do
vazamento pode ser resolvido por meio da implementacdo de projetos ndo apenas em
escalas locais, mas também regionais ou nacionais. Este dltimo ponto remete a questdo
da institucionalidade do Bolsa Floresta, que serd tratada com mais detalhes na proxima
secdo.

O conceito de permanéncia diz respeito a sustentabilidade da conservacio
promovida pelos pagamentos por servicos ambientais no longo prazo. Um sistema de
PSA deve ser capaz de estabelecer a viabilidade e rentabilidade econdmica da
conservacdo mesmo apds seu término, para que se mantenha o fluxo continuo do
servigo antes demandado.

A permanéncia é mais facilmente atingida por programas de pagamentos por
servicos ambientais que t&ém como alvo produtos, pois hd o estabelecimento ou apoio a
um mercado — como, por exemplo, num PSA que fomente o manejo madeireiro
sustentdvel e posterior cerificagdo dos produtos. No caso de um esquema de pagamentos
por servicos ambientais direcionado a dreas consideradas prioritdrias € necessdrio o
apoio ao desenvolvimento (ou manutencdo) de atividades econdmicas sustentdveis e
acOes que reforcem os lacos sociais existentes na comunidade, bem como sua
valorizagdo, para que estas comunidades ndo sejam vulnerdveis ao estabelecimento de
atividades predatdrias, ou seja, tenham efetivo controle sobre suas terras, ndo estando
suscetiveis a invasdes ou venda de suas terras ou trabalho para agentes desmatadores.

O Bolsa Floresta enquadra-se na categoria de programa de pagamentos por
servicos ambientais com base na determinacdo de dreas prioritdrias, as unidades de
conservacgdo estaduais. Deste modo, a permanéncia ¢ um desafio a ser enfrentado pelo
Bolsa Floresta. O desenho do programa responde bem a este ponto, com as modalidades

do Bolsa Floresta Associa¢do, Renda e Social, voltadas justamente para as questdes
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levantadas anteriormente. No entanto, deve-se lembrar que ainda ndo hd registros de
desembolsos referentes a essas modalidades.*>

O conceito de permanéncia também diz respeito a manutengdo dos pagamentos
por servigos ambientais enquanto forem necessarios, para que nao haja interrup¢do do
esquema antes de que ele crie mecanismos sustentdveis de conservagao.

A adicionalidade diz respeito a necessidade do estabelecimento de linhas de base
para se demonstrar que as reducdes no desflorestamento e nas emissdes de didxido de
carbono causadas por uma iniciativa de pagamentos por servigos ambientais sdo
maiores do que as que teriam ocorrido na auséncia da iniciativa. A escolha da linha de
base a ser utilizada é tremendamente importante para a eficiéncia de um programa de
PSA (WUNDER, 2005).**. Segundo Anderson (2009):

“Para atender as exigéncias da adicionalidade, o Brasil estabeleceu uma
linha de base definida pela taxa média historica do desmatamento na Amazonia
Legal ao longo de uma década (1996-2005). As redugdes no desmatamento sdo
medidas em relagdo a linha de base, que é atualizada a cada cinco anos. Esse
esquema assegura que so Ssejam contabilizadas as reducdes adicionais do
desmatamento em relagcdo a uma linha de base de longo prazo.”

Um debate central em torno do conceito da adicionalidade, andlogo a pardbola
do filho prédigo, trata da escolha entre repassar recursos para aqueles que precisam
mudar de conduta ou aqueles cujas praticas ambientais sdo corretas e devem ser
estimuladas. Um bom indicador para medir a viabilidade e eficiéncia de um sistema de
pagamentos por servicos ambientais € o custo de oportunidade das préticas de
conservacao.

Em situagdes em que este custo for muito alto, um programa de PSA ndo serd
eficiente, pois certamente o valor do pagamento serd inferior a ele. Usualmente, o custo
de oportunidade serd alto em dreas ja muito desmatadas, em que a infraestrutura (em
especial, estradas) e o contexto politico, biofisico e econdmico favorecem a exploracdo

dos recursos naturais. Em geral, o custo de oportunidade da conservagdo serd muito

baixo em dreas remotas, no interior da floresta, longe dos focos de desflorestamento e,

2 Existem planejamentos de custos dessas modalidades do programa e segundo cronograma de
desembolsos de setembro de 2008 foi efetuado um pagamento de R$ 3.842,00 do Bolsa Floresta
Associagcdo, mas ndo consta para qual comunidade.

* O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), acordado no Protocolo de Quioto, que permite a
participacdo dos paises em desenvolvimento, adota uma linha de base estdtica, ou seja, € considerado que
a drea coberta por florestas nativas e o estoque de carbono florestal permaneceriam constantes mesmo que
ndo houvesse nenhuma interven¢ao com o intuito de impedir o desmatamento. Desta forma, no MDL foi
definido que apenas o reflorestamento e aflorestamento (plantio de arvores onde elas nunca existiram) sdo
considerados elegiveis para créditos de carbono. Ou seja, a protecdo de florestas ndo estd inclusa neste
mecanismo.
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portanto, ndo prioritdrias para o estabelecimento de sistemas de PSA. Portanto, o
cendrio ideal para o estabelecimento de um sistema de pagamentos por servigos
ambientais sdo dreas intermedidrias, que sofrem alguma ameaca de desmatamento,
porém onde o custo de oportunidade ainda ndo é muito alto.

E importante lembrar que as ameacas de desmatamento muitas vezes s sdo
reveladas quando é tarde demais para intervir. Areas para as quais hd projecio de
ameaca podem ser elegiveis a pagamentos por servicos ambientais, que funcionariam
CcOmo um seguro contra o desmatamento.

Ainda em relag@o as dreas preferenciais para o estabelecimento de PSA, a teoria
formal ndo embasa a criacdo de programas deste tipo em dreas de conservacdo, visto
que a racionalidade dos PSA estd fundamentada na ideia de que hd diversas alternativas
de uso da terra - a ndo ser em dreas onde os instrumentos de comando e controle sdo
ineficazes. No Brasil, a disponibilidade de recursos financeiros para gerir as dreas
protegidas na Floresta AmazoOnica é muito restrita e o estabelecimento de sistemas de
pagamentos por servicos ambientais dentro dos limites das unidades de conservagdo é
uma forma de engrossar o rol de fontes de recursos para a preservacdo das florestas,
combinando instrumentos de politica ambiental.

Um ponto em defesa do Bolsa Floresta, nesse aspecto, reside no fato de que
grande parte dos residentes da floresta no Amazonas vive em unidades de conservacdo e
terras indigenas e que os gastos necessdrios para estender o programa para os demais
moradores da floresta sdo altos, principalmente no que diz respeito as dificuldades de
acesso aos locais onde vivem e aos custos de transagdo de se lidar com moradores
dispersos pela floresta. Deve-se lembrar também que o programa estd em seu inicio e
que se propde a estender sua cobertura a essas pessoas numa fase posterior.

Todavia, em sua fase atual, a concessdo de pagamentos do Bolsa Floresta esta
restrita aos residentes de dez Unidades de Conservacdo Estaduais do AM. Destas, as
duas onde hd maior pressdao por desmatamento sdo a Floresta Estadual de Maués, no
Para, e, notadamente, a Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Juma, localizada
na fronteira com o Mato Grosso e ameacgada pelo avangco do desmatamento para plantio
de soja, exploracdo madeireira e projetos de construcdo de hidrelétricas no Rio
Aripuand. Nas demais unidades de conservacdo atingidas pelo Bolsa Floresta o risco de
desmatamento ndo é expressivo. Por exemplo, no plano de gestdo da Reserva de
Desenvolvimento Sustentdvel de Cujubim, elaborado pela Secretaria de Meio Ambiente

e Desenvolvimento Sustentdvel do governo do AM em 2007, destaca-se o seguinte
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trecho: “O isolamento e dificuldade de acesso sdo também fatores que favorecem a
conservacdo dos recursos na drea, atualmente considerada uma das regides menos
ameacadas da Amazonia.” (p.76)

Como decorréncia disso, mesmo que os resultados pré-conservagdo do Bolsa
Floresta sejam satisfatdrios, em termos de sua eficiéncia no curto prazo eles serdo pouco
significativos quando contrastados com os niveis de desmatamento da Amazodnia Legal
brasileira.

As experiéncias mais bem sucedidas de pagamentos por servicos ambientais
foram aquelas aplicadas onde os recursos sio escassos € portanto mais valiosos, ou seja,
onde a gravidade do problema ambiental é grande ao ponto de sensibilizar a sociedade
(YOUNG, MAC-KNIGHT e MEIRELES, 2007). Isto gera um viés no sentido de que
politicas deste tipo sejam implementadas apenas onde hd altas taxas de degradacgdo
ambiental. Todavia, um sistema de pagamentos por servigos ambientais deve equilibrar
sua eficiéncia no curto prazo com justica social, pois este ultimo componente é
responsdvel por assegurar a sustentabilidade no longo prazo, como exposto
anteriormente.

O equilibrio entre eficiéncia no curto prazo e justica social remete a outra
dimensdo da pardbola do filho prédigo presente na nocdo de adicionalidade, envolvendo
os grandes proprietdrios rurais privados de um lado e os pequenos proprietdrios e 0s
moradores da floresta, de outro. Esse aspecto serd tratado na préxima secao.

Outra questdo relevante diz respeito a disponibilidade de recursos e o valor dos
pagamentos. Restri¢gdes financeiras podem fazer com que o valor dos incentivos seja
baixo, nio chegando a estimular o comportamento dos agentes como desejado. E de se
esperar que, nesse sentido, o Bolsa Floresta seja eficaz, pois, como o programa se
destina aos moradores da floresta, grande parte de seus beneficidrios vive de producdo
para subsisténcia e venda de excedentes, fluxo instdvel de renda. De acordo com dados
da PNAD do IBGE de 2007, a renda familiar mensal na regido rural do AM é de R$
637,00, ou seja, levando em consideragdo apenas o Bolsa Floresta Familiar (a tinica
modalidade efetivamente posta em pratica até hoje), o beneficio corresponde a cerca de
8% desse valor. Além disso, deve-se atentar para o fato de que esta média é enviesada,

pois, segundo a mesma fonte, aproximadamente 60% das familias residentes em
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domicilios particulares na regidao rural do AM recebem até 2 saldrios minimos por
més.**

A sugestdo para aumentar a eficicia dos sistemas de pagamentos por servigos
ambientais é compor uma cesta mesclando instrumentos de politica ambiental,

direcionando recursos tanto para incentivos quanto fiscalizacéo.

IV.2 - Institucionalidade e combate a pobreza: o papel do Bolsa Floresta

Grande parte dos argumentos em favor do Bolsa Floresta estdo relacionados a
seu papel no fortalecimento das comunidades tradicionais e indigenas e na melhora de
suas condi¢Oes de vida. Assim, a propria apresentacdo do Bolsa Floresta no site da FAS
é feita da seguinte forma: “O Bolsa Floresta ¢ um programa do Governo do Amazonas
para reconhecer, valorizar € compensar as populagdes tradicionais e indigenas do estado
- os guardides da floresta - pelo seu papel na conservacdo das florestas, rios, lagos e
igarapés.”

A nog¢do majoritdria explicita nesta apresentacdo € a das recompensas por
servicos ambientais para aqueles cujas préticas tradicionais ja auxiliam na conservacio
dos recursos naturais. Uma das justificativas para esta recompensa gira em torno do
principio da justiga social, apoiado por estudos que ressaltam a importancia destas
comunidades para a preservagao da floresta (NEPSTAD et al., 2006). Outra justificativa
¢é o papel dos povos tradicionais na conservagdo ambiental no longo prazo, assegurando
sua permanéncia, como explicitado na se¢do anterior.

Entretanto, visto que se pretende expandir o programa para residentes fora das
unidades de conservagdo e devido a existéncia de dificuldades financeiras de manter a
fiscalizacdo das dreas protegidas que sofrem ameaga de desmatamento, também estd
contido o conceito de compensacio por servicos ambientais, que refere-se ao custo de
oportunidade da terra. Focando-se exclusivamente nessa Otica, 0s principais agentes
elegiveis a receber pagamentos por servicos ambientais sdo os grandes proprietdrios
rurais privados, cuja busca por alternativas de uso da terra o mais lucrativas possivel

(em propriedades de ampla extensdo) constituem forte ameaga a floresta.™”

#* g importante salientar que, dentro desse mesmo universo, cerca de 7% das familias ndo declararam
renda e em aproximadamente 8% delas os componentes recebiam somente em beneficios, totalizando
15% das familias residentes em domicilios particulares na regido rural do AM.

* Os cuidados ao estabelecer um esquema de PSA voltado para esse piblico-avo dizem respeito ao
possivel incentivo ao desmatamento com o intuito de passar a receber o beneficio.
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Em termos de politicas publicas, o ideal seria a coexisténcia de sistemas de PSA
voltados para os povos da floresta, pequenos e grandes proprietdrios de terra. Nesse
sentido, mais uma vez destaca-se a falta de representatividade do Bolsa Floresta. Ainda
assim, deve-se reconhecer que o Bolsa Floresta ¢ um programa pioneiro e merece o
mérito disso. E natural que precise ser aprimorado e complementado com outros
programas (de PSA e também a¢des de outra natureza) para que se chegue enfim a uma
politica integrada de preservagdo da Amazonia.

Por nao constituirem ameaca iminente a floresta, tecnicamente as comunidades
tradicionais ndo sdo o publico-alvo prioritdrio de pagamentos por servigos ambientais.
No caso do Bolsa Floresta, que, até o presente momento, funciona majoritariamente em
unidades de conservacdo distantes da ameaca por desmatamento, o argumento da
eficiéncia no longo prazo (relacionado ao conceito de permanéncia) € fraco e a principal
justificativa do programa € a necessidade de utilizacdo de instrumentos combinados de
politica ambiental (incentivos econdmicos, projetos integrados de conservagdo e
desenvolvimento e os tradicionais mecanismos de comando e controle), dada a escassez
de recursos para a gestdo das dreas protegidas.

No entanto, deve-se ter em mente que parte do desenho do Bolsa Floresta, em
especial o Bolsa Floresta Familiar, se espelhou no programa Bolsa Familia, o que pode
ser verificado inclusive pela semelhanga no nome dos programas. Nesse sentido, a
concep¢do do programa ndo apenas tem relacdo com o desenvolvimento de politicas
ambientais inovadoras, compostas por pagamentos por servicos ambientais, mas
também com o efeito demonstragdo dos programas de transferéncia de renda no Brasil.

Esse viés pro-pobre nos esquemas de pagamentos por servigos ambientais ndo é
exclusividade brasileira e deve-se ao papel central ocupado pelo combate & pobreza na
agenda internacional de politicas publicas, especialmente nos paises em
desenvolvimento. A perseguicdo conjunta da sustentabilidade econdmica, social e
ambiental, como definido na Agenda 21 Global, levou a que os PSA fossem vistos
como uma forma de articular esses trés objetivos. Na realidade, um sistema de
pagamentos por servicos ambientais deve equilibrar esses trés pilares, porém sem abrir
mio de sua matriz ambiental, até porque atrair financiamento privado para a
conservacdo do meio ambiente € um dos fundamentos da racionalidade de tais

programas.
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A eficiéncia, eficdcia, efetividade e mesmo a adequagcdo dos esquemas de
pagamentos por servicos ambientais como meio para melhorar as condi¢gdes de vida de
populagdes tradicionais € controversa e esse tema merece cautela.

Em primeiro lugar, a elegibilidade das comunidades tradicionais a receber
pagamentos por servigos ambientais é polémica, como visto anteriormente. Além disso,
os baixos custos de oportunidade, que eliminam os incentivos adversos de concorréncia
pelos pagamentos e viabilizam financeiramente os PSA, sdo muitas vezes compensados
pelos altos custos de transacdo envolvidos ao se lidar com um grande niimero de
beneficidrios pouco representativos individualmente em termos dos impactos
ambientais advindos de suas praticas. Esses custos sdo menores em sistemas de
pagamentos por servicos ambientais direcionados a uma determinada drea. Uma solucéo
seria formar esquemas de PSA agrupando os beneficidrios, de forma a transferir parte
dos custos de transagdo para os provedores de servicos ambientais.

Ademais, a assimetria de informacdo existente entre os ‘“‘compradores” e os
“vendedores” de servigos ambientais pode levar a que s6 se implementem esquemas de
PSA para grupos de provedores organizados e com algum poder de barganha. De acordo
com Wunder (2005), foram realizados mais estudos sobre o custo de oportunidade do
que sobre a disposi¢cdo de pagar por servicos ambientais, o que significa que os
“compradores” t€m mais informacdo sobre os ‘“vendedores” do que o contrdrio.
Portanto, a participacdo do Estado no estabelecimento de PSA, especialmente os
voltados para povos tradicionais, é importante.

O Bolsa Floresta é uma iniciativa mista do setor publico, privado e terceiro
setor, e ndo apenas ¢ voltado para os residentes de uma determinada 4rea - as unidades
de conservagﬁo36 -, como seu desenho é composto por modalidades de pagamentos
voltados para a comunidade (Bolsa Floresta Renda, Associagdo e Social), implicando
em menores custos de transacdo, que sdo divididos entre a FAS e os beneficidrios. Além
disso, estas modalidades visam fortalecer a comunidade, dotando-a de maior capital

social.’’  Mais especificamente, o Bolsa Floresta Associacdo assegura que o

% Ainda que em termos da ndo existéncia de alternativas reais - caso a fiscalizacdo seja efetiva - de uso da
terra em dreas protegidas o fato do programa ser direcionado para tais dreas possa ser uma fragilidade, em
relagdo aos custos de transagdo isso € benéfico.

7 Wunder (2005) opde-se ao pagamento por servicos ambientais na forma de investimentos em
infraestrutura (constru¢@o de escolas, estradas, etc.), como no modelo do Bolsa Floresta Renda. Sua
argumentacao consiste na dificuldade de se vincular o cumprimento da provisdo dos servigos ambientais a
esse tipo de beneficio. Ainda que eles fossem vinculados ao custo de manutencdo de tais investimentos, é
complicado desaparelhar uma comunidade de suas necessidades basicas devido a ndo observagdo das
exigéncias ambientais estabelecidas no esquema de PSA.
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compromisso coletivo se converta num grau suficiente de empenho individual. Desta
forma, o desenho e institucionalidade do programa garantem a elegibilidade e
participacdo dos povos tradicionais no esquema de PSA.

Em segundo lugar, no que diz respeito ao impacto potencial do Bolsa Floresta no
combate a pobreza e na melhoria das condi¢des de vida dos povos tradicionais, deve-se
levar em conta o nivel de renda dessas pessoas (os dados IBGE mencionados na se¢do
anterior fornecem uma aproximag¢do), as outras modalidades de pagamentos que o
programa tem em seu desenho e também possiveis melhorias indiretamente advindas do
programa. Contudo, ndo se pode esquecer que o Brasil possui um programa nacional de
transferéncias de renda para o alivio da pobreza, o Bolsa Familia

Estudos sobre o esquema de pagamentos por servigos ambientais na Costa Rica
demonstraram que os pagamentos correspondiam a mais de 10% da renda familiar de
mais de um quarto dos participantes (PAGIOLA et al., 2005 apud WUNDER, 2005).
Uma pesquisa feita na peninsula de Oca, na Costa Rica, levantou evidéncias de que,
entre os beneficidrios que estavam abaixo de determinada linha de pobreza, o esquema
de pagamentos por servigcos ambientais fez com que metade deles saisse dessa situacdo
e se tornou a principal fonte de renda monetaria de 44% dos domicilios (MUNOZ, 2004
apud WUNDER, 2005).

Outros beneficios que os pagamentos por servicos ambientais podem trazer para
comunidades tradicionais pobres ndo diretamente relacionados ao aumento de sua renda
sdo: reforco dos direitos de propriedade e controle efetivo das terras, especialmente
onde ha ameaca iminente de desflorestamento; maior visibilidade; e, desenvolvimento
de capital social nas comunidades®. Como visto anteriormente, o primeiro desses
beneficios ndo € relevante no caso do Bolsa Floresta, ao menos no curto prazo. Ja o
desenho do programa estimula o desenvolvimento do capital social nas comunidades,
embora as acdes nesse sentido nio tenham sido efetivamente postas em préatica. A maior
visibilidade dos povos da floresta ja foi alcancada pelo programa.

No entanto, a focalizacio de pagamentos por servigos ambientais embasada
principalmente na necessidade de melhorar as condigdes de seus receptores ndo é
adequada. Sacrificar o desenho do programa possivelmente acarretard numa reducdo da
eficiéncia tanto na conservacdo da floresta e como na consequente diminui¢do das

emissoes de diéxido de carbono. Como frisa Wunder (2005):

% No entanto, criticos (HEYMAN e ARIELY, 2004 apud WUNDER, 2005) argumentam que os
pagamentos poderiam enfraquecer as ligagdes sociais e arranjos de reciprocidade.
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“Well-meant targeting efforts should be careful not to jeopardize the basic
functionality of PES. Poverty alleviation is an important side objective, which can
be pursued through timely interventions (...), but it should never become the
primary objective.” (p. 22)

Dada a existéncia de uma restricdo de recursos, o ideal é que sejam alocados da
maneira mais eficiente, ou seja, nas dreas em iminente risco de desmatamento. Dessa
forma, defende-se a necessidade de melhor priorizagdo, segundo critérios
ambientalmente relevantes, das dreas beneficidrias do Bolsa Floresta, visto que a
escolha das unidades de conservagdo a serem inicialmente atendidas pelo programa néo
foi tecnicamente adequada. Em especial, pode-se citar as unidades de conservacio que
formam o mosaico do Apui, na fronteira com o Mato Grosso.

J4 nas unidades de conservacio em que ndo hd ameaca iminente de
desmatamento, é possivel concluir que o componente Bolsa Floresta Familiar, que
consiste numa transferéncia condicionada de renda monetaria direta as familias, € o
menos fundamentado pela teoria em termos dos aspectos técnicos relativos a eficiéncia
de programas de pagamentos por servicos ambientais — ainda que possa representar um
complemento do orcamento familiar -, diante das seguintes observagdes, ja descritas
anteriormente:

1) A possibilidade de que haja pressdo por desmatamento no interior da floresta
¢ um argumento em favor do pagamento de servigos ambientais nessas dareas.
Tecnicamente, de acordo com o conceito de permanéncia, uma maneira de conter essa
pressdo seria o fortalecimento das comunidades, através do desenvolvimento de
atividades econOmica e ambientalmente sustentiveis no longo prazo; da geracdo de
capital social; e do reforco as associacdes de moradores. O Bolsa Floresta Familiar, no
entanto, ndo estd vinculado a acdes comunitérias;

2) O custo de transagdo de lidar com vérias familias é alto. Uma forma de
reduzir esse custo € utilizar entidades que as representem, como associagdes de
moradores, mas Bolsa Floresta Familiar ndo leva necessariamente a essa aglutinacao.

A melhoria das condi¢des de vida dos povos tradicionais ndo deve ser deixada
de lado, mas sim assegurada pela articulacio do Bolsa Familia - cuja principal
atribuicdo € o alivio da pobreza através de transferéncias de renda monetdrias - com o
Bolsa Floresta, através de suas demais modalidades, que, todavia, foram negligenciadas
até o presente momento.

A coexisténcia do Bolsa Familia e do Bolsa Floresta Familiar nas unidades de

conservagdo ndo prioritdrias ao recebimento dos pagamentos por servicos ambientais
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representa uma inefici€ncia, pois os recursos do primeiro poderiam ser melhor alocados
na conservagio da floresta. Caso a existéncia do Bolsa Floresta Familiar se justifique
por ineficiéncia horizontal do Bolsa Familia, o mais adequado seria investir na melhoria
deste tultimo. O aprimoramento do Bolsa Familia, inclusive em termos de sua
efetividade em retirar as pessoas da condi¢@o de pobreza, € de suma importancia.

Uma opcdo para manter o beneficio dado as familias seria repassé-lo através das
associacdes comunitdrias, que estabeleceriam compromissos com a FAS, diminuindo
assim os custos de transagdo do programa, incluindo seus custos operacionais.

Em relacdo a sua institucionalidade, o Bolsa Floresta é caracterizado por ser uma
iniciativa estadual, operacionalizada por uma fundagio do terceiro setor (ainda que com
a participagdo ativa do governo do estado), carecendo de maior respaldo do MMA,
especialmente do Departamento de Articulacio de Politicas para a Amazonia e Controle
do Desmatamento da Secretaria Executiva.

Além da fragmentacdo institucional do ministério, hdA uma polémica que
tangencia o programa Bolsa Floresta e mina sua capacidade de angariar apoio do MMA.
O Bolsa Floresta faz parte de uma estratégia de Reducdo de Emissdes por
Desmatamento e Degradacdo de Florestas (Projeto Reserva de Desenvolvimento
Sustentdvel do Juma). Embora o mecanismo de REDD nio tenha sido regulamentado
pelo MDL no Protocolo de Quioto, politicas desse tipo de mecanismo vém se
espalhando ao redor do mundo nos dltimos anos.

Segundo Parker et al apud Anderson (2009), “entre 14 paises ou grupos de
paises participantes da UNFCC, o Brasil € o unico que defende a criacdo de fundos
baseados em doacdes voluntdrias como o mecanismo exclusivo de financiamento para a
REDD”. Outra opcdo de financiamento seria a inclusio do carbono florestal em
mercados de carbono devidamente regulados. O receio do Brasil € que, se créditos de
carbono florestal fossem transacionados nos mercados de carbono, os paises
desenvolvidos utilizariam esse mecanismo para compensar ao invés de reduzir suas
emissoes, o que resultaria num deslocamento das iniciativas de reducdo de emissdo para
os paises com alta cobertura florestal (em geral paises em desenvolvimento), como o
Brasil. Em consondncia com essa posicdo, em agosto de 2008, foi criado o Fundo
Amazonia, a partir de uma doagio de U$ 100 milhdes da Noruega.

A regulamentacio do carbono florestal, sejam os projetos de REDD financiados

pelo mercado ou por fundos voluntdrios, é de suma importancia para o Brasil, onde 70%
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das emissdes de gases de efeito estufa sdo oriundas de desmatamento e queimadas
(YOUNG, MAC-KNIGHT e MEIRELES, 2007).

Assim como observado na evolugdo das politicas assistenciais de transferéncia
de renda, € natural que as primeiras experi€éncias de pagamentos por servigos ambientais
como politica publica sejam iniciativas locais, mas € necessario que alcancem instancias
de governo mais altas e que sejam articuladas para que ganhem maior escopo e
eficiéncia. Essa foi justamente a trajetéria do programa Bolsa Familia.

Desta forma, é papel do governo federal liderar o processo de fomento da
adocdo de programas de pagamentos por servicos ambientais com vistas a preservacio
da Floresta AmazoOnica brasileira, respeitando o disposto na Lei 11.284/06, que
estabelece que os estados sdo os principais operadores da gestdo florestal. Caso
contrdrio, os PSA ficardo restritos a localidades ou unidades da federagdo onde haja
grande mobilizagdo social e politica para a conservacdo da floresta e capazes de atrair
investimentos com este fim. Quando se leva em consideracdo o aspecto da reducdo nas
emissdes de didxido de carbono por desmatamento evitado presente nesse tipo de
programa, a importancia da lideranga do governo federal é mais evidente, visto que os
compromissos internacionais de redugdo das emissdes sdo feitos em escala nacional.

O modelo de arranjo institucional inovador do Bolsa Floresta, que procura
blindar o programa de ciclos politicos e eleitorais - que podem levar a seu uso para
praticas clientelistas e também a sua extingdo devido a mudangas de governo - pode e
deve ser aproveitado, bem como licdes tiradas, para que ndo se corra o risco de que
casos como o do Cheque Cidaddo, no Rio de Janeiro, se repitam, e para que
potencialidades locais sejam exploradas. Da mesma forma, a construcdo participativa do
desenho do programa deve servir como exemplo no estabelecimento de programas de
pagamentos por servicos ambientais com o objetivo de preservar a Amazonia.

Para que a estratégia de expansdo de esquemas de pagamentos por servicos
ambientais nos moldes descritos acima seja bem sucedida, é preciso estabelecer um
modelo descentralizado de gestdo dos programas de PSA, o que ndo ¢ verificado no
Bolsa Familia. Na realidade, a necessidade de fortalecer a gestdo do programa nos
municipios, o que € essencial para seu bom funcionamento, ¢ uma das maiores
dificuldade enfrentadas pelo programa.

Nao se deve esquecer o papel ativo do governo do estado do Amazonas na
implementacdo e desenvolvimento do Bolsa Floresta. O programa, gerido pela FAS

desde margo de 2008, antes estava sob responsabilidade da Secretaria Estadual do Meio
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Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel. A prépria FAS € composta também pelo
governo do estado, que foi autorizado pela Lei Estadual 3.184/07 a participar de
instituicdo especial. A importincia do envolvimento do Estado é também justificada
pelo fato de que esquemas publicos de pagamentos por servigos ambientais costumam
ter maior alcance e legitimidade.

A situacdo atual é que estados em que a pressdo para que haja desmatamento é
muito forte, como no Mato Grosso, ndo hd sistemas consolidados de pagamentos por
servicos ambientais.” No Para, onde recentemente foram criadas novas unidades de
conservagdo proximas a fronteira agricola e dreas de exploracdo mineral (CAMPOS e
NEPSTAD, 2006), um esquema de pagamentos por servicos ambientais como o Bolsa
Floresta seria justificado pela dificuldade de se conter o desflorestamento simplesmente
através da fiscalizacdo das 4reas protegidas.

Deste modo, destaca-se a importancia do programa Bolsa Floresta como
iniciativa pioneira e inovadora de pagamentos por servigos ambientais para a
conservacgdo da floresta e reducdo da emissdo de gases do efeito estufa. Porém, ressalta-
se a necessidade de melhoria, em termos dos critérios técnicos de pagamentos por
servicos ambientais, no estabelecimento de dreas prioritdrias para atuacido do programa,
e de articulacdo do programa com outras acdes - em matéria ambiental, especialmente,

mas também de combate e pobreza, como o Bolsa Familia.

* Young, Mac-Knight e Meireles (2007) realizaram um estudo da viabilidade da implementagio de um
PSA no estado do Mato Grosso.
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CONCLUSAO

As transferéncias de renda surgiram ao longo do século XX nos paises
desenvolvidos, com a constituicdo dos Estados de bem-estar social. A base tedrica por
trds do estabelecimento de programas dessa natureza estd fundamentada no conceito de
falhas de mercado, que justifica a interveng@o estatal em prol de ganhos ndo somente
em termos de equidade, como também de eficiéncia econdmica.

As politicas assistenciais de transferéncia de renda condicionada centradas em
assegurar niveis de consumo minimos se popularizaram no Brasil a partir da década de
90, devido ao cendrio de persisténcia da pobreza e da desigualdade social no pais, a
restricio de recursos orcamentarios para a politica social - resultantes da recessdo
econdmica - € aos novos mecanismos de intervengdo social surgidos no final do século
XX, em especial o estabelecimento de condicionalidades e a focalizacdo das acdes. Este
movimento culminou na criagdo do programa Bolsa Familia, transferéncia condicionada
de renda monetdria direta a familias cuja renda seja inferior a R$ 120,00 reais mensais.

No mesmo periodo, as politicas ambientais comecaram a ocupar maior espago
na agenda governamental brasileira, num movimento associado a ascensdo da temadtica
da preservacdio do meio ambiente em todo o mundo — em funcdo da degradacdo
ambiental cada vez mais evidente -, embora a escassez de recursos para financiar as
acOes nessa drea também seja notdria. Neste sentido, os pagamentos por servicos
ambientais como politica publica justificam-se pela necessidade de garantir um fluxo
estavel de recursos para financiar as politicas de conservacdo do meio ambiente.

O efeito demonstracdo dos programas de transferéncia de renda no Brasil foi
muito forte, especialmente apds a publicacdo de estudos relacionando-os a redugdo da
pobreza e da desigualdade no pais. Como conseqiiéncia, esses programas passaram a
inspirar a¢des em outros campos de politicas publicas além da assisténcia social.

Lancado em 2007, o programa Bolsa Floresta, do governo do estado do
Amazonas, baseia-se no pagamento por servicos ambientais as comunidades
tradicionais residentes nas Unidades de Conservagdo Estaduais pelo uso sustentdvel e
conservagdo dos recursos naturais. O programa é composto por quatro modalidades: o
BF Familiar, BF Associacdo, BF Renda e BF Social. O desenho do componente Bolsa
Floresta Familiar assemelha-se ao do programa Bolsa Familia. Porém, o principal

compromisso assumido por seus beneficidrios é o desmatamento zero.
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Contudo, hd uma importante diferenca entre os incentivos econdmicos presentes
nas agdes de transferéncia de renda direcionadas ao combate a pobreza, do tipo Bolsa
Familia, e a conservagdo ambiental, como os pagamentos por servicos ambientais por
parte do Estado, no modelo do Bolsa Floresta. Enquanto nas ac¢des deste tipo em
matéria ambiental os incentivos constituem fins em si mesmos, nos programas
direcionados ao combate a pobreza os incentivos sdo uma decorréncia das transferéncias
de renda.

A partir dos conceitos de vazamento, permanéncia e adicionalidade, a analise da
eficiéncia do Bolsa Floresta em termos do seu desenho demonstra a necessidade de
maior rigor técnico no estabelecimento de dreas prioritdrias para atuagdo do programa.
E possivel concluir também que - nas unidades de conservacdo onde a ameaca de
desmatamento ndo € iminente - o Bolsa Floresta Familiar é o componente menos
fundamentado pela teoria, devido a seu alto custo de transacdo e ao nio direcionamento
de suas condicionalidades a a¢des que visam fortalecer as comunidades.

A melhoria das condi¢des de vida dos povos tradicionais deve ser assegurada
pela articulacio do Bolsa Familia - cuja principal atribuicdo é o alivio da pobreza
através de transferéncias de renda monetarias - com o Bolsa Floresta, através de suas
demais modalidades. Para isso, o aprimoramento do Bolsa Familia, em termos da
reducdo de sua ineficiéncia horizontal e efetividade em retirar as pessoas da condi¢do de
pobreza, também ¢é de suma importancia.

Em termos da institucionalidade do Bolsa Floresta, assim como observado na
evolucgdo das politicas assistenciais de transferéncia de renda, € natural que as primeiras
experiéncias de pagamentos por servicos ambientais como politica publica sejam
iniciativas locais, mas € necessdrio que alcancem instincias de governo mais altas e que
sejam articuladas para que ganhem maior escopo e eficiéncia. Essa foi justamente a
trajetéria do Bolsa Familia. No entanto, sob o ponto de vista da gestdo descentralizada,
este programa nio foi tdo bem sucedido. O modelo de arranjo institucional inovador do
Bolsa Floresta pode servir de contribui¢do neste sentido.

Deste modo, destaca-se a importancia do programa Bolsa Floresta como
iniciativa pioneira de pagamentos por servigos ambientais para a conservagdo da
floresta e reducdo da emissdo de gases do efeito estufa, mas ressalta-se a necessidade de
maior respaldo e integracdo com o governo federal, através do Ministério do Meio

Ambiente.

61



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRANCHES, S. Diamante Negro. O Eco, jul/2008. Disponivel em:
<http://www.oeco.com.br/>. Acesso em: 28 de novembro de 2008.

AGENDA 21 BRASILEIRA. Informagdes disponiveis em:
<http://www.mma.gov.br/index.php ?ido=conteudo.monta&idEstrutura=18>. Acesso
em: 16 de abril de 2008.

AMAZONAS. Portal Oficial do Governo do Estado (homepage na internet). Governo
do Estado do Amazonas, c2007-. Disponivel em: < http://www.amazonas.am.gov.br/>.
Acesso em: 10 de janeiro a 5 de fevereiro de 2009.

AMAZONAS. Lei n°. 3.135, de 5 de junho de 2007.

AMAZONAS. Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.
Portaria 063, de 10 de setembro de 2007.

ANDERSON, A. B. Reducdo de Emissoes Oriundas do Desmatamento e Degradacdo
Florestal: desafios e oportunidades. Disponivel em
<http://www.wwf.org.br/?17540/Reduo-de-Emisses-Oriundas-do-Desmatamento-e-
Degradao-Florestas>. Acesso em: 5 de fevereiro de 2009.

ANTUNES, P. Direito Ambiental. Lumen Juris Editora, Rio de Janeiro, 2006.

BARR, N. The Economics of the Welfare State. Oxford University Press, 4™h edition,
2004.

BRASIL. Constitui¢do, 1988.
BRASIL. Lei n°. 8.490, de 19 de novembro de 1992.

BRESSER-PEREIRA, L. C. O Segundo Consenso de Washington e a Quase-
Estagnacdo da Economia Brasileira. Revista de Economia Politica, vol. 23, n® 3 (91),
jul-set/2003. Disponivel em: <http://www.rep.org.br/>. Acesso em: 10 de janeiro de
2009.

CAMPOS, M. ; NEPSTAD, D. Smallholders, The Amazon’s New Conservationists.
2005. Disponivel em <http://www.whrc.org/>. Acesso em 5 de marco de 2009.

CAMARGO, J. M. ; REIS, M. C. Transferéncias e Incentivos. In: BARROS, R. P. de;
FOGUEL, M. N. ; ULYSSEA, G. (Org). Desigualdade de Renda no Brasil: uma
andlise da queda recente. Volume 1. IPEA, Brasilia, p. 251-260, 2007.

CAMPBELL, D. Incentives — Motivation and The Economics of Information.
Cambridge University Press, 2006.

CURY, S. ; LEME, M. C. da S. Redugdo da Desigualdade e Programas de
Transferéncia de Renda: uma andlise de equilibrio geral. In: BARROS, R. P. de;

62



FOGUEL, M. N. ; ULYSSEA, G. (Org). Desigualdade de Renda no Brasil: uma
andlise da queda recente. Volume 1. IPEA, Brasilia, p. 197-218, 2007.

ECO. Boletim da Sociedade Brasileira de Economia Ecolégica, n° 17. Rio de Janeiro,
janeiro, fevereiro, marco e abril de 2008.

FAGNANI, E. Politica Social no Brasil (1964-2002). Entre a Cidadania e a Caridade.
Tese de doutorado — Instituto de Economia, UNICAMP. Campinas, 2005.

FUNDACAO AMAZONAS SUSTENTAVEL (homepage na internet). Disponivel em:
<http://www.fas-amazonas.org/pt/>. Acesso em: 10 de janeiro a 5 de fevereiro de 2009.

GIAMBIAGI, F ; ALEM, A. C. Teoria das Financas Publicas. In: _ . Financas
Piiblicas. Teoria e Prdtica no Brasil. 2* edi¢do. Rio de Janeiro, Campus-Elsevier, p. 23-
61, 2000.

HOLZMANN, R. ; JORGENSEN, S. Social Risk Management: A New Conceptual
Framework for Social Protection and Beyond. Social Protection Discussion Paper
Series n°6. Social Protection Unit, Human Development Network, The World Bank,
2000.

IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2006 e 2007. Disponivel
em: <http://www.ibge.gov.br>. Acesso em 4 de dezembro de 2008 e 3 de marco de
20009.

IPEA. Sobre a recente queda da desigualdade de renda no Brasil. Nota técnica,
Brasilia, 2006.

LAVINAS, L. ; VARSANO, R. Renda Minima: Integrar e Universalizar. Novos
Estudos, n° 49, CEBRAP, p. 213-229,1997.

LAVINAS, L. Programas de Garantia de Renda Minima: Perspectivas Brasileiras.
Texto para Discussdo n° 596. In: IPEA. Desenvolvimento de uma Metodologia de
Avaliacdo dos Programas de Renda Minima. Rio de Janeiro, 1998a.

LAVINAS, L. O Barato da Pobreza. Revista Inteligéncia, n® 4, p. 40-46. Rio de
Janeiro, 1998b.

LAVINAS, L. ; OLIVEIRA, M. Combater a Pobreza Estimulando a Fregiiéncia
Escolar: O Estudo de Caso do Programa Bolsa-Escola do Recife. Rio de janeiro, 2000.
Disponivel em: <http://www.scielo.br>. Acesso em 3 de margo de 2009.

LAVINAS, L. Universalizando Direitos. In: Observatério da Cidadania. Medos e
Privacoes — Obstdaculos a Seguranca Humana. Relatério 2004, p. 67-74. Rio de Janeiro,

2004.

LAVINAS, L. A Melhor Linha de Pobreza para o Brasil. IE/UFRIJ, Rio de Janeiro,
2005.

63



LAVINAS, L. A Estrutura do Financiamento da Protecdo Social Brasileira e as Contas
da Protecdo Social. In: C.S. Dedecca; M. W. Proni. (Org.). Economia e Protegcdo
Social: textos para estudos dirigidos. Brasilia: Ministério do Trabalho e Emprego, p.
249-274, 2006a.

LAVINAS, L. Transferéncias de Renda: o "quase tudo" do sistema de prote¢do social
brasileiro. In: XXXIV Encontro Nacional de Economia (ANPEC), 2006, Salvador. Anais
do XXXIV Encontro Nacional de Economia - ANPEC. Sdo Paulo, 2006b.

LEON, A. Progresos en la reduccion de La pobreza extrema en América Latina:
Dimensiones y politicas para el andlisis de la primera meta del Milénio. CEPAL-
AECID, Chile, p. 131-166, 2008.

MAY, H. P. ; LUSTOSA, C. M. ; VINHA, V. (Org.). Economia do Meio Ambiente.
Teoria e Prdtica. Campus-Elsevier, Rio de Janeiro, p. 1-132, 2003.

MEDEIRQOS, M. ; BRITTO, T. ; SOARES, F. Programas Focalizados de Transferéncia
de Renda no Brasil: Contribuigdes para o Debate. Texto para Discussdo - IPEA,
Brasilia, 2007.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME
(homepage na internet). Disponivel em: <http://www.mds.gov.br>. Acesso em 2 de
margo de 2009.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (homepage na internet). Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br>. Acesso de 5 de fevereiro a 5 de margo de 2009.

NEPSTAD, D. et al. [Inhibition of Amazon Deforestation and Fire by Parks and
Indigenous Lands. 2006. Disponivel em <http://www.whrc.org/>. Acesso em 5 de
margo de 2009.

NEPSTAD, D. et al. Custos e Beneficios da Reducdo das Emissées de Carbono do
Desmatamento e da Degradacdo (REDD) na Amazénia Brasileira. IPAM, Manaus,
2008.

PAGIOLA, S. Payments for Environmental Services in Costa Rica. World Bank,
Washington D.C., 2006.

PROGRAMA FOME ZERO (homepage na internet). Disponivel em: <http://www.
fomezero.gov.br>. Acesso em 10 de fevereiro de 2009.

PROJETO FLORESTA VIVA. Portal da Madeira Manejada (homepage na internet).
Manaus. Disponivel em: < http://www.florestavivaamazonas.org.br/>. Acesso em: 10 de
janeiro a 5 de fevereiro de 2009.

RIBEIRO, L. Tensdo entre Direito e Filantropia na Politica de Assisténcia Social: Um
Estudo sobre o Programa Cheque Cidaddo. Dissertacdo de mestrado — Departamento
de Servico Social, PUC-RJ, p. 52-92. Rio de Janeiro, 2005. Disponivel em:
<http://www.dbd.puc-rio.br>. Acesso em 24 de fevereiro de 2009.

64



SACHS, 1. Desenvolvimento Includente, Sustentdvel, Sustentado. Rio de Janeiro,
Garamond, 2004.

SECRETARIA DE ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO SOCIAL DO ESTADO
DE SAO PAULO (homepage na internet). Disponivel em:
http://www.desenvolvimentosocial.sp.gov.br. Acesso em 4 de fevereiro de 2009.

SECRETARIA DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
DO ESTADO DO AMAZONAS. Plano de Gestdo — Reserva de Desenvolvimento
Sustentdvel Cujubim. Versdo para consulta ptblica. Volume 1, 2007. Disponivel em:
<http://www.sds.am.gov.br>. Acesso em 9 de marco de 2009.

SICS(J, J. Politicas macroecondmicas e politicas sociais. In: C.S. Dedecca; M. W.
Proni. (Org.). Economia e Prote¢do Social: textos para estudos dirigidos. Brasilia:
Ministério do Trabalho e Emprego, p. 275-292, 2006.

SILVA, F. Financas Publicas. Editora Atlas, Sao Paulo, 1980.

SILVA, R. Sistemas de Protecdo Social e Politicas de Renda Minima na
Contemporaneidade: Uma Andlise do Programa Bolsa Familia no Municipio do Rio de
Janeiro. Dissertacdo de mestrado — Escola de Servico Social, UFF, Niter6i, 2007.

STIGLITZ, J. El rumbo de las reformas. Hacia uma nueva agenda para América
Latina. Revista de la CEPAL, n°80, 2003.

TEIXEIRA, A. Do Seguro a Seguridade: A Metamorfose Inconclusa do Sistema
Previdencidrio Brasileiro. Texto para Discussdo n° 249. Instituto de Economia
Industrial, UFRJ, Rio de Janeiro, 1990.

VIANA, V. M. Bolsa Floresta: um instrumento inovador para a promog¢do da saiide em
comunidades tradicionais na Amazénia. Estudos Avangados, v. 22, n. 64, pp. 143-153,
Sdo Paulo, 2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/>. Acesso em: 19 de dezembro
de 2008.

WILLIAMSON J. Overview. An agenda for restarting growth and reform. In:
KUCZYNSKI, P. P. ; WILLIAMSON, J. After the Washington Consensus. Restarting
growth and reform in Latin America, Institute for International Economics, Washington,
2003.

WUNDER, S. Payments for Environmental Services: Some Nuts and Bolts. CIFOR,
Occasional Paper no. 2, 2005.

YOUNG, C. ; MAC-KNIGHT, V. ; MEIRELES, A. Desmatamento e Custo de
Oportunidade da Terra: O Caso do Mato Grosso. Fundamentos Econdmicos da
Proposta de Pacto Nacional pelo Desmatamento Zero na Floresta Amazonica - Instituto
Socioambiental e Greenpeace, 2007. Disponivel em: <http://www.ie.ufrj.br/gema>.
Acesso em 20 de fevereiro de 2009.

YOUNG, C. Financial Mechanisms for Conservation in Brazil. 2005. Disponivel em:
<http://www.ie.ufrj.br/gema>. Acesso em 20 de fevereiro de 2009.

65



ANEXO I - TRANSFERENCIAS DE RENDA E SISTEMA DE PROTECAO
SOCIAL NO BRASIL

Existem diversas defini¢des dos objetivos da protecdo social e dos meios para
atingi-los. Em linhas gerais, pode-se dizer que estas defini¢des variam de acordo com a
responsabilidade atribuida ao Estado na provisdo de bem-estar. Atualmente, estdio em
voga abordagens focadas essencialmente no gerenciamento de riscos sociais, atreladas
ao conceito de seguro atuarial, que € uma forma de protecdo contra tais riscos e
situacOes de vulnerabilidade. Estas correntes tendem a defender sistemas contributivos —
no modelo de seguro social, de inspira¢do bismarkiana -, politicas sociais focalizadas e
uma maior atuacdo do setor privado, especialmente no que diz respeito a reducdo do
impacto potencial de um choque adverso (HOLZMANN e JORGENSEN, 2000)*.

Outros autores consideram que os mecanismos de mercado podem ser
extremamente falhos na promog¢do de protecdo contra riscos e vulnerabilidades (as
falhas de mercado foram descritas com maior detalhamento na secdo anterior),
especialmente no que diz respeito ao problema das assimetrias de informacio quando se
trata de seguros (BARR, 2004). Esse grupo estd mais alinhado com a ideia de que um
sistema publico de seguridade social, incluindo acdes do Estado como a concessdo de
beneficios universais e assisténcia social, pode ser mais eficiente e efetivo na provisdo
de bem-estar para os individuos de uma sociedade - numa concepcio redistributivo-
assistencial, segundo Teixeira (1990).

Uma definicdo consistente e geral do que é um sistema de protecdo social é dada
por Lavinas (2006a):

“(...) o sistema de protecdo social é formado por um conjunto diverso de
politicas ou intervengdes, diretas e indiretas, cujo objetivo é reduzir riscos e
vulnerabilidades, com base em direitos, garantindo segurangas. Ele se efetiva
mediante transferéncias sociais (em renda monetdria ou servigos) dirigidas aos
individuos e as familias.” (p. 5)

O atual sistema de seguridade social brasileiro tem cardter hibrido no que diz
respeito a logica de funcionamento e principios norteadores tratados acima. Foram

estabelecidos direitos universais de responsabilidade do Estado, em termos tanto de

0 Nesse paper sio estabelecidas trés estratégias para o gerenciamento do risco social: redugio da
probabilidade de que um choque acontega (risk reduction); redu¢do do impacto potencial de um choque
adverso (risk mitigation); e, maneiras de lidar com um choque que ja ocorreu (risk coping). Da mesma
forma, sdo elencados trés tipos de arranjos que se combinam com as estratégias descritas acima: os
informais (com énfase no papel da familia e da comunidade), os privados e os providos pelo governo.
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financiamento, quanto de producio e distribuico (este é o caso do Sistema Unico de
Satide), politicas apoiadas na idéia de seletividade e beneficios cujo recebimento
depende de contribuicdes, como as aposentadorias e pensdes do sistema previdencidrio.

Esta atual estrutura e funcionamento € resultado de dois movimentos opostos
que delinearam a protecdo social brasileira recente. Um desses movimentos consistiu na
construcdo das bases de financiamento e institucionais do sistema e teve como dpice a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. O outro, mais recente, tem sentido contrério: a
desestruturagdo daquelas bases (FAGNANI, 2005).

A Constituicdo de 1988 representa um marco para a protegcdo social no Brasil,
pois institui o sistema de seguridade social brasileiro, unificando diversas politicas
existentes anteriormente de maneira fragmentada e também criando novos mecanismos
para assegurar os recém-estabelecidos direitos sociais*’.

A principal mudanca na protecdo social advinda da CF de 1988 foi a extensdo da
cobertura do sistema para a populacdo em geral, e ndo mais restrita aos trabalhadores
formais. Outra inovagdo importante foi a transformacdo da forma de organizacdo do
Estado, no sentido da descentralizagdo politica, administrativa e financeira. Houve
avancos no campo trabalhista, com a extensdo dos direitos dos trabalhadores urbanos
aos rurais, uniformizando beneficios, bem como a incorporac¢do do seguro-desemprego.
Nas dreas de educacdo e planejamento urbano também aconteceram mudangas na
determinacdo das responsabilidades, nos instrumentos de politicas e mecanismos de
financiamento. Para viabilizar o novo sistema de prote¢do, foi criado o Orgamento da
Seguridade Social, ao qual foram vinculadas fontes de financiamento.

A Constituicdo de 1988 € o resultado (ainda que incompleto) de um movimento
que teve sua origem na primeira metade do século XX, quando foram criados o
Ministério do Trabalho e os Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs, ao lado das
Caixas de Aposentadorias e Pensdes, criadas em 1923 através da Lei El6i Chaves) e
com a institui¢do do saldrio minimo, no fim da década de 30. Vale lembrar também que
a Consolidacdo das Leis do Trabalho data de 1943. Durante o periodo da ditadura
militar houve outro impulso, com a modernizac¢do institucional e financeira da politica
social. Deste modo, houve aumento da capacidade de intervengdo e de gasto por parte

do Estado, com a expansdo da oferta de bens e servigos proprios da politica social.

41 S < . A
No art. 6° da Constitui¢do Federal de 1988 educacio, sadde, trabalho, lazer, seguranca, previdéncia,
protecdo a maternidade e a infancia e assisténcia social constam como direitos sociais.
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Todavia, o cardter conservador desta estratégia evidenciou-se no reduzido impacto na
redistributivo do sistema. Durante a vigéncia do regime autoritdrio a prote¢do social
teve quatro caracteristicas estruturais (FAGNANI, 2005): o cariter regressivo dos
mecanismos de financiamento do gasto social; a centralizacdo do processo decisério no
Executivo Federal; a privatizacdo do espaco publico; e, a fragmentacdo institucional.
Este paradigma comecou a ser quebrado em meados da década de 80 com o
fortalecimento do processo de formagdo da agenda de reformas progressistas, que
culminou na Constitui¢do de 1988.

O segundo movimento que contribuiu para configurar o sistema de seguridade
social brasileiro atual estd voltado para a direcdo oposta e hd fatores politicos e
econdmicos que o influenciaram. Aqui serd dada maior atencdo aos determinantes de
cunho econdmico.

Ha uma relacdo intrinseca entre as politicas econdmicas e as demais politicas
adotadas em um pais. Tal relacdo evidencia-se através da disponibilidade de recursos
financeiros que o Estado tem para custear suas acdes em todos os seus campos de
atuac@o. No que diz respeito as politicas sociais esta relacdo € ainda mais estreita, visto
que esta € uma drea que, em geral, demanda volumosos montantes de recursos na forma
de gastos sociais e considerando-se também o cardter redistributivo da politica fiscal
(SICSU, 2006). Assim, medidas que objetivem a promocdo do pleno emprego e
politicas sociais de cunho universalista podem ser incompativeis com determinados
modelos de politica econdmica, especialmente aqueles que pregam o Estado minimo.

As politicas econdmicas de cunho neoliberal implementadas no Brasil e na
América Latina a partir dos anos 80* foram compostas por reformas estruturais e
politicas macroecondmicas restricionistas e privilegiaram a estabilidade econdmica em
detrimento da equidade. O diagndstico a partir do qual se basearam estas politicas

consistia na critica a pouca abertura das economias latino-americanas e, em especial, a

* As politicas econdmicas liberalizantes foram recomendadas pelos chamados Consensos de Washington
I e II - termo originalmente designado pelo economista John Williamson. O primeiro Consenso de
Washington foi engendrado em meados dos anos 80 e seus principais reflexos no Brasil em termos de
politicas econdmicas adotadas foram o ajuste fiscal, diversas reformas institucionais no sentido de
modernizar a economia para tornar o funcionamento dos mercados mais eficientes (no entanto, vale
ressaltar que as reformas trabalhistas ocorreram em menor escala) e o inicio do processo de abertura da
economia, num primeiro momento mais comercial, além da privatizacdo de empresas publicas e certos
servicos. O CW 1II foi formulado no inicio dos anos 90, apds uma revisdo do CW I, e sua maior expressao
foi a abertura financeira do pais, que nos dltimos anos vem obtendo montantes de investimento externo
direto recorde.
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brasileira, ao mercado externo, desequilibrio macroeconémico (déficit fiscal e no
balanco de pagamentos) e excessiva intervencao estatal (WILLIAMSON, 2003).

Assim, dentre diversas medidas no intuito de promover o saneamento da
economia brasileira, foram feitas reformas institucionais e adotadas politicas voltadas
para o aumento da participacdo do setor privado e redugdo do papel desempenhado pelo
setor estatal, notavelmente as privatizagdes. Em um primeiro momento, a abertura da
economia se deu essencialmente no dmbito comercial. A partir do final dos anos 90,
mais especificamente apds o acordo de 1998 com o Fundo Monetario Internacional,
foram instituidas as metas de inflagdo e adotado um regime de cambio flutuante (ainda
que administrado) - estando este ultimo associado a promoc¢do da liberalizacdo
financeira - e a politica monetéria tornou-se prioridade para o governo, ficando as
demais politicas econdmicas subordinadas a ela. Esse modelo consolidou-se ao longo
do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso e no primeiro governo Lula.

A consequente perda de autonomia da economia brasileira, com a reducdo do
raio de manobra das politicas macroecondmicas e sua submissdo ao aval de diversos
organismos internacionais (como o FMI e o Banco Mundial, por exemplo), levou a que
a protecdo social ndo recebesse a atencdo necessdria — principalmente no que diz
respeito aos chamados servigos sociais bdsicos, como habitagdo e saneamento -,
sobretudo em uma regido com déficits tdo agudos. Assim, a nova agenda de programas
no Brasil é caracterizada por mais assisténcia e menos infra-estrutura, como pode ser
depreendido a partir do Orcamento da Seguridade Social e dos gastos sociais de estados
em municipios por funcdo de 2001 a 2004 (LAVINAS, 2006b). O segundo mandato do
presidente Lula parece adotar algum grau de inflexdo vis a vis o primeiro, com o
aumento do gasto em infraestrutura e moradia.

Deste modo, a estratégia de gestdo macroecondmica que vem sendo adotada
desde a promulgacdo da Constitui¢do de 1988 € incompativel com grande parte dos
principios da seguridade social estabelecidos nesta carta. Essa incompatibilidade fez
com que a regulamentacdo da legislacdo constitucional complementar, que se deu
majoritariamente na década de 90, distanciasse o sistema de protecdo social brasileiro
de sua matriz beveridgiana, num retrocesso caracterizado pela fragmentacio
institucional.

Ao mesmo tempo, o cendrio de persisténcia da pobreza e da desigualdade social
no Brasil, resultante da recessdo econdmica, ao lado das criticas aos mecanismos

tradicionais de politica social adotados nos paises latino-americanos, no sentido de sua
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deficiéncia em responder a problemas sociais especificos ou necessidades particulares
de determinados grupos vulnerdveis — em grande parte associada a centralidade da acdo
estatal -, fizeram com que houvesse importantes inovagdes nas politicas sociais.

As novas estratégias de intervencdo social surgidas entre as décadas de 80 e 90,
focadas no apoio aos grupos sociais considerados “mais necessitados” (que avancaram
posteriormente na dire¢do de modelos de intervengdo voltados para da reproducdo
intergeracional da pobreza — as atualmente chamadas portas de saida), constituem os
antecedentes dos programas de transferéncia de renda condicionada hoje em curso,
centrados em assegurar niveis de consumo minimos (LEON, 2003). Esse movimento

reforcou a importancia crescente dos programas assistenciais focalizados no Brasil.
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