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Este segundo volume do livro Avaliacio de politicas piiblicas no Brasil:
uma andlise de seus impactos regionais é fruto de um grande esfor¢o de
investigacao acerca dos impactos regionais das politicas publicas brasileiras.
Esta questao ¢ analisada detalhadamente, com a utilizagao de bases de
dados inéditas e a aplicagao de técnicas apropriadas de avaliagao.

A Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais
(Dirur) do Ipea cumpre o papel de salientar para os gestores publicos
e todos os demais interessados a importancia da anilise regional em
suas diversas escalas geogrdficas. Esta contribui¢ao de estudos com uma
perspectiva territorial ¢, muitas vezes, negligenciada quando se busca
apenas o impacto nacional médio de determinada politica ou programa.
Com esta obra, abre-se espago para uma discussio regionalizada das
diversas politicas setoriais atualmente vigentes no Brasil.

A compreensio de como uma combinagio de politicas publicas
impacta diferentemente o territério brasileiro é fundamental para
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APRESENTACAO

Esta obra aborda a temdtica da avalia¢io das politicas pdblicas em uma
perspectiva territorial. E cada vez mais evidente que as politicas ptblicas
apresentam impactos de forma diferenciada sobre o territdrio brasileiro.
Nesse sentido, o livro Avaliagio de politicas piblicas no Brasil: uma
andlise de seus impactos regionais (volume II) fornece ao leitor estudos
que contribuem para uma melhor compreensao do impacto territorial de
vérias politicas publicas.

Vale salientar que o Ipea tem incorporado em seus estudos a ideia
bdsica de que o desenvolvimento econémico e social tem seus préprios
padrdes, inclusive em termos geogrdficos. O exame detalhado dos padroes
territoriais do desenvolvimento brasileiro, bem como a distribuigao
geogrdfica do bem-estar da populagio, ¢ de fundamental importincia
para que as politicas publicas em geral sejam capazes de promover esse
desenvolvimento de forma inclusiva também ao longo do territério.

Assim, os trabalhos inéditos que compdem esta obra trazem avaliagoes de
impacto que 8m como fio condutor o seu aspecto territorial e utilizam bases
de dados recentes e metodologias jé consolidadas na literatura. Além disso, a
abordagem territorial utilizada foi bastante adequada, visto que a maioria dos
estudos faz uso de multiplas escalas geogréficas em suas andlises (municipios,
microrregides, mesorregioes e macrorregioes). Dessa forma, investigaram-se os
impactos de determinada politica publica em diversas escalas geogréficas, o que
ainda, porém, ¢ pouco explorado na literatura nacional e internacional.

O Ipea deseja que esta obra contribua para uma melhor compreensao
da dinAmica territorial das politicas publicas brasileiras e seja fonte de
consulta para o publico em geral, especialmente para gestores publicos,
pesquisadores e estudantes que tenham interesse sobre este tema tao
importante para o desenvolvimento do pais.

Boa leitura!

Sergei Suarez Dillon Soares

Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)






PREFACIO

E com muita satisfacio que o Ipea oferece ao puiblico o segundo volume da
obra Avaliagio de politicas piiblicas no Brasil: uma andlise de seus impactos
regionais. A ideia de organizar este livio nasceu do reconhecimento da
necessidade de se intensificarem as avaliacoes de politicas publicas para a
aplicagao cada vez mais eficaz e eficiente dos recursos que sao destinados a
elas. Mais importante, no caso deste livro, é avaliar os impactos em multiplas
escalas geogrificas no intuito de captar efeitos diferenciados das politicas
publicas ao longo do territério brasileiro.

As avaliagoes de impacto realizadas nesta obra sao inéditas e langam
luz sobre uma linha de pesquisa muito promissora. Fica evidente, a partir
da leitura, que mesmo as politicas de abrangéncia nacional apresentam
impactos econémicos muito diferenciados nas diversas regides brasileiras. Esta
constatagao precisa ser levada em consideragao quando politicas nacionais
s3o desenhadas para atender a todo o territério nacional. E necessdrio, pois,
pensar nas especificidades e nas necessidades regionais quando se deseja
melhorar o padrao de vida das pessoas e promover o desenvolvimento
econdmico e social em cada parte deste pais.

A Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas ¢ Ambientais
(Dirur) do Ipea cumpre o papel de salientar para os gestores puiblicos e todos
os demais interessados a importincia da andlise regional em suas diversas escalas
geogréficas. Esta contribui¢do de estudos com uma perspectiva territorial ¢,
muitas vezes, negligenciada quando se busca apenas o impacto nacional médio
de determinada politica ou programa. Com esta obra, abre-se espago para uma
discussao regionalizada das diversas politicas setoriais atualmente vigentes no
Brasil. A compreensio de como uma combinagio (mix) de politicas publicas
impacta diferentemente o territério brasileiro é fundamental para proporcionar
um melhor planejamento e uma eficiente aplicagao dos recursos, bem como para
a otimiza¢ao dos resultados alcangados. Nesse sentido, cooperagio e coordenagio
das politicas publicas no territério devem ser principios balizadores da atuagao
do Estado brasileiro.



A concretizagao deste livro nao seria possivel sem a dedicagao de todos
que, de alguma maneira, se envolveram no projejto. Ressalta-se a colaboragao
dos autores, que se empenharam em disseminar este conhecimento,
convencidos de sua relevincia. Por fim, faz-se necessdrio agradecer a dire¢ao
da Dirur e do Ipea, em especial ao diretor Rogério Boueri Miranda, que
sempre apoiou e fortaleceu esta iniciativa.

Toda a equipe deste livro deseja, com mais este esfor¢o de difundir
as avaliagdes dos impactos regionais de politicas publicas, estar, de fato,
contribuindo para um debate que possa gerar mais eficdcia e eficiéncia no
uso dos recursos publicos do nosso pais.

Boa leitura e 6tima reflexao a todos!

Guilherme Mendes Resende
Editor



INTRODUCAO

Guilherme Mendes Resende

Avaliar os impactos das diversas intervengdes de politicas publicas
no territério é de suma importincia para se ter uma ideia mais precisa
sobre como estas politicas (tanto as regionais quanto as nao espaciais
explicitamente) influenciam a dinimica do desenvolvimento regional
brasileiro. Uma evidéncia é que os impactos das politicas publicas nao sao
regionalmente neutros e tendem a reforgar a concentragio geogréfica das
atividades econdmicas (Baer, 2012). Neste sentido, compreender como um
conjunto de politicas puiblicas impacta diferentemente o territério brasileiro
¢ importante para planejar e aplicar melhor os recursos disponiveis, bem
como para otimizar os resultados observados com o intuito de melhorar o
padrao de vida das pessoas e promover o desenvolvimento socioecondémico
em cada canto deste pais. Em The regional impact of national policies:
the case of Brazil (Baer, 2012), sio examinados os impactos regionais
de vdrias politicas como: i) industrializagao; i) modernizagao agricola;
iii) privatizagdo; iv) estabiliza¢ao; v) ciéncia e tecnologia; vz) trabalho; e
vii) investimento direto estrangeiro.

E cada vez mais consensual a importincia de se investigarem os
impactos regionais das politicas pablicas. Esta obra — Avalia¢io de politicas
piiblicas no Brasil: uma andlise de seus impactos regionais (volume II) — é
mais um grande esfor¢o neste sentido, na medida em que investiga
detalhadamente a questdo, utilizando bases de dados inéditas sobre vdrias
politicas publicas brasileiras, e aplica técnicas apropriadas de avaliagio
de politicas.

Vale salientar que as avaliagbes, cujo objetivo é determinar se uma
politica (ou programa) funciona, podem ser divididas em seis tipos, que
representam niveis de complexidade diferentes. Discutir-se-d ao longo
desta introdugdo este assunto, buscando dar uma visao geral de vdrios
aspectos conceituais e da utilidade das avalia¢oes realizadas.
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Entretanto, antes da discussao do papel da avaliagao das politicas
publicas, ¢ valido destacar uma preocupagio que perpassa os capitulos
deste livro. Observa-se que a andlise da questao regional ¢ intrinsecamente
complexa pela prépria defini¢io que se pode dar ao termo regido. Tal
problemdtica é bem discutida, por exemplo, por Cunha, Simées e Paula
(2008) e por Limonad e Randolph (2002), que também fazem um resgate
histérico de ampla literatura versando sobre o tema.

Um ponto importante é a escolha de qual regionalizagio utilizar em
estudos com dados agregados. Dito de outra forma, procura-se saber qual
seria a melhor maneira de se perceber/analisar as pessoas no territdrio.
Busca-se entender, igualmente, qual seria o melhor modo de agregar
microdados georreferenciados em uma andlise regional, quando estes nao
estao disponiveis. Por exemplo, no nivel estadual, existia uma diferenca
em torno de 4,4 vezes entre o produto interno bruto (PIB) per capita do
estado de S3o Paulo e 0 do estado do Maranhao, em 2010. Por sua vez, esta
diferenca ¢ ainda maior quando se recorta o territério nacional em escalas
geogrificas menores. No mesmo ano, em 4mbito municipal, a diferenca
¢ de 131 vezes entre o PIB per capita do municipio de Sao Francisco do
Conde (BA) e o de Curralinho (PA). Essa questao relacionada a agregagao
dos dados ¢ conhecida como faldcia ecoldgica e problema de unidade de

drea modificdvel — modifiable areal unit problem (MAUP).!

Vale ressaltar que nao existe uma escala de andlise capaz de sintetizar
toda a dinimica regional que seja mais precisa que as outras, sendo que a
abordagem multiescalar revela-se util para um melhor entendimento da
maioria das questoes regionais (Resende e Magalhaes, 2013). Nesse sentido,
¢ importante notar que a maioria das intervengdes no territdrio exige uma
complexa combinagao de a¢des e de articulagoes entre os diferentes niveis de
governo (federal, estadual, local ou outro ente publico regional) e demais entes
privados. Isto perpassa muitas vezes os limites administrativos e, portanto,
torna parcial e incompleta a andlise por meio de um tnico recorte territorial.”
Ciente destas questdes, as avaliagdes realizadas neste livro buscam — sempre
que possivel — apresentar os resultados em diferentes escalas geograficas.

1. 0 MAUP estd associado as incertezas sobre a escolha do niimero de zonas (ou sistemas de zoneamento) e suas
implicacdes para a analise espacial (Openshaw e Taylor, 1981).

2.Nessa linha, Diniz (2013) apresenta uma discussdo sobre a dindmica regional e o ordenamento do territério brasileiro
que reflete sobre a divisdo politico-administrativa brasileira e as diferentes formas institucionais de organizagdo,
concluindo sobre as politicas territoriais e a indissociabilidade das politicas urbanas.
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0 PAPEL DA AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS?

As avaliagbes visam compreender como as politicas ou programas obtém
éxito, assim como determinar o momento em que isto acontece. Tém por
objetivo dar subsidios para decisdes em relagao a melhorias, ampliagoes ou
modifica¢bes que podem ser feitas nestas politicas ou programas especificos
(Bartik e Bingham, 1995). Uma questao importante a ser estudada é como
seus objetivos sao definidos e como as avaliagoes sao realizadas. O ciclo de
uma politica publica ¢ normalmente dividido em cinco etapas: 7) andlise
(agenda-setting); ii) formulacao (design); iii) escolha (tomada de decisao); 7iv)
implementagao; e v) avaliagdo de resultados. Assim, primeiro, os problemas
s30 definidos e colocados na agenda; em seguida, as politicas sao desenvolvidas,
adotadas e implementadas e, por ultimo, sio avaliadas em relagao a sua
eficicia e eficiéncia (Jann e Wegrich, 2007, p. 44). E interessante notar que a
avaliagao dos resultados estd associada a fase final do modelo ciclico, mas
também estd intimamente relacionada aos estdgios iniciais, pois os efeitos
verificados pela avaliagao de resultados servirio como subsidios para as
fases iniciais, sugerindo mudangas na politica ou mesmo que ela termine.

Vale ressaltar que estudos de avaliagao formam uma subdisciplina
separada. A avaliagio de resultados é apenas um dos vérios tipos de
avaliacao que podem ser definidos em termos de tempo (ex-ante, ex-post)
ou em niveis de complexidade (por exemplo, monitorar as tarefas didrias ou
avaliar o impacto sobre o problema).

E interessante notar que essa andlise da politica publica por etapas ou
estdgios criou diferentes linhas de pesquisa que focam em determinadas
etapas — seguem questdes, perspectivas analiticas e métodos especificos —
em vez de analisarem todo o ciclo (Jann e Wegrich, 2007). Além disso, o
processo politico nao segue esta sequéncia em etapas distintas. Na verdade,
estas etapas estao constantemente ligadas e envolvidas em um processo
continuo. Apesar das limitagbes dessa forma de modelagem em etapas,
introduzida por Lasswell (1956), utiliza-se esta abordagem como um tipo
ideal de planejamento racional para organizar e sistematizar a discussao em
torno da avalia¢io de politicas. Com estas limitagoes em mente, a figura 1
ilustra as cinco etapas do modelo do processo de politica publica.

3. Esta segéo baseia-se em Resende (2013).
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FIGURA 1
Modelo ciclico do processo de politica publica

>

| —Analise Il - Formulacéo

(agenda-setting) (design)
V — Avaliacdo zltl - E;coldha
de resultado %rggsgo)e
i

V-
Implementagéo

Fonte: Jann e Wegrich (2007).
Elaboracdo do autor.

Bachtler ¢ Wren (2006, p. 143), ao examinarem os programas dos
Fundos Estruturais e de Coesao da Uniao Europeia (UE), constataram
que a avaliagio deve ser realizada em pontos definidos no cronograma
do programa: ex-ante, para verificar alvos em momentos intermedidrios,
estabelecendo a necessidade de medidas corretivas, e ex-post, para avaliar
os resultados. Embora esta possa ser uma defini¢io util, preferiu-se
discutir os tipos de avaliagao por niveis de complexidade, tendo em vista
que a qualidade das metodologias de avaliagao e os objetivos de cada um
dos programas podem ser relativamente desiguais e diversificados. Por
isso, segue-se a defini¢ao de Bartik e Bingham (1995), que entendem
a avaliagdo como um processo continuo, que de formas mais simples
de avaliagio (avaliagao de processo) caminha para métodos mais complexos
(avaliagao de resultados), como ilustrados na quadro 1.
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QUADRO 1
Tipos de avaliacdo por niveis de complexidade
Avaliacdo de processo Avaliacdo de resultados
Monitorar as Avaliar as atividades Enumerar os Medir a eficacia do ~ Analisar a relagdo  Avaliar o impacto
tarefas dirias do programa resultados programa custo-beneficio sobre o problema

Fonte: Bartik e Bingham (1995).
Elaboracdo do autor.

As avalia¢des podem ser divididas em seis tipos diferentes. O objetivo
destas ¢ determinar se a politica (ou programa) em questio funciona,
isto ¢, se soluciona o problema ou pelo menos o reduz. A avaliagao de
processo (monitoramento das tarefas didrias, avaliacio das atividades
do programa e enumeragao dos resultados) apenas fornece informagoes
sobre como melhorar um programa, em vez de avaliar se o programa ¢
realmente bem-sucedido (por exemplo, se cria empregos ou se diminui
as desigualdades regionais do pafs) — este é o papel da avaliagio de
resultados. O quadro 2 resume a fungio de cada tipo de avalia¢io por
meio da enumeragao de algumas perguntas gerais e exemplificativas que
cada tipo de avaliagao busca responder.

QUADRO 2
Funcao de cada tipo de avaliacdo
Tipo de avaliacdo Perguntas que cada tipo de avaliagdo busca responder
As obrigacdes contratuais estdo sendo alcancadas? Os integrantes da equipe de trabalho estao
Monitorar as trabalhando onde e quando deveriam? O programa é administrativamente adequado? As tarefas
tarefas didrias didrias séo realizadas de forma eficiente? Funcionérios estéo treinados adequadamente para o seu
trabalho?
Avaliar as atividades Que atividades estdo ocorrendo? Quem é o alvo do programa (empresas, cidades etc.)? Quais
do programa problemas ou necessidades existem? Como o programa esta sendo implementado?

Qual é o resultado das atividades descritas no processo de avaliacdo? O que aconteceu com a
populagdo-alvo? Em que a populacdo esté diferente de antes? Ocorreram resultados imprevistos
e eles sdo desejaveis? Os objetivos do programa foram alcangados? Como os beneficiarios do
programa sdo diferentes do que eram antes?

Enumerar os resultados

0O que teria acontecido na auséncia do programa? O programa funciona? Quais sdo os outros
Medir a eficacia fatores que podem ter contribuido para mudancas nos beneficiarios? Para responder a essas
do programa perguntas deve ser estabelecida uma relacdo de causa e efeito entre o programa e os resultados.
Sera que o subsidio “causou” um aumento do emprego na empresa-alvo?

Analisar a relacdo Os beneficios do programa superam os custos do programa?
custo-beneficio

Quais alteracdes sao evidentes no problema? O problema foi reduzido como um resultado da
implementacdo do programa? Qual o conhecimento gerado para a sociedade sobre o problema ou
os caminhos para resolvé-lo?

Avaliar o impacto
sobre o problema

Fonte: Bartik e Bingham (1995, p. 2-3).
Elaboracdo do autor.
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Os seis tipos descritos fornecem uma estrutura de avaliagdo para
as politicas publicas em geral. A avaliagdo pode inicialmente monitorar
as atividades da politica bem como enumerar os resultados da aplicagao
dos recursos por meio de diagndstico e andlise da situagio atual dos
investimentos. No entanto, para demonstrar que um programa (ou
politica) cumpre suas metas, a avaliagao deve estar nos niveis mais altos:
medir a eficdcia (verificando, por exemplo, se o programa realmente cria
empregos) e avaliar o impacto (constatando, por exemplo, se houve uma
melhora na situagao-problema).

Entretanto, mostrar-se substancialmente eficaz para resolver o problema
n2o € o Gnico requisito necessdrio para se implementar uma politica. A andlise
custo-beneficio precisa ser realizada para se comprovar que os beneficios
do programa superam seus custos. Estimar o retorno marginal de politicas
¢ uma tarefa central na andlise da relagio custo-beneficio. A comparagio
entre beneficio marginal e custo marginal determina o tamanho ideal de
um programa social (Carneiro, Heckman e Vytlacil, 2011). Existe uma
literatura extensa que trata dos vdrios métodos de avaliagdo, como técnicas
de matching (pareamento) e de propensity score (escore de propensio),
diferenga-em-diferenga, regressdes de descontinuidade, dados em painel
de efeito fixo, varidveis instrumentais (Bartik e Bingham, 1995; Angrist e

Pischke, 2009; Khandker, Koolwal e Samad, 2010; Peixoto ez /., 2012).

Em resumo, a avaliagao cumpre papel fundamental no aprimoramento
das politicas publicas. Do ponto de vista regional, a avaliacao de politicas
explicitamente regionais — Fundos Constitucionais de Financiamento
do Nordeste (FNE), do Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO) — e de
outras explicitamente ndo regionais, que a priori nao discriminam regides no
territério — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), Programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), Bolsa Familia,
previdéncia social, politicas de sadde, de seguranca publica, ambientais —, ¢
importante para mensurar seus impactos e repercussoes no territério. Pode-se
supor que mesmo que a politica seja nacional (e nao discriminar regides no
territério), seus impactos sao diferenciados ao longo do territdrio.

Entender como cada uma das politicas publicas influencia o
desenvolvimento das regides ¢ de suma importincia para se compreender e
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apreender quais os melhores instrumentos para diminuir as desigualdades
regionais brasileiras e melhorar o padrao de vida das pessoas em cada canto
do pais. Nesse sentido, é cada vez mais urgente averiguar se as politicas
ou programas atingiram seus objetivos iniciais e qual a magnitude de
seus efeitos ou impactos. E igualmente importante comparar os custos
e beneficios de cada uma destas politicas publicas para que se possa
determinar seu tamanho ideal e os melhores instrumentos para atingir os
objetivos determinados inicialmente.

Vale ressaltar que este segundo volume da série engloba textos de todas
as coordenagdes* da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (Dirur) do Ipea, além de contribui¢bes de pessoas vinculadas
a outras diretorias do instituto, institui¢bes e érgaos de governo, como
o Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Tendo em vista a diversidade
das colaboragoes, as avaliagbes realizadas neste livro abrangem diferentes
niveis de complexidade, conforme discutido (quadros 1 e 2). Portanto, ¢
preciso ter estes niveis em mente para se tirarem conclusoes apropriadas
dos resultados de cada capitulo, em relagdo, por exemplo, ao grau de
causalidade dos impactos de determinada politica.

Este livro apresenta seis capitulos que buscam mostrar os efeitos de
politicas nao explicitamente regionais na desigualdade regional brasileira.
O capitulo 1, Previdéncia social e desigualdade regional no Brasil: uma
abordagem multiescalar, de autoria de Marcelo Abi-Ramia Caetano e
Leonardo Monteiro Monasterio, examina o impacto do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) sobre questoes distributivas regionais. Mais
especificamente, foca os transbordamentos da politica previdencidria sobre
a distribuigao regional de renda no Brasil em distintas escalas (municipios,
microrregides, mesorregioes, estados e grandes regides). Como forma
de averiguar a robustez dos resultados, usaram-se também medidas
convencionais de equidade, tais como indices de Gini e de progressividade.
O descasamento entre o locus do recolhimento das contribuigdes — mais
presente em regides mais ricas e com maior formalizagao do mercado de
trabalho — e o pagamento de beneficios — bastante relevante em regides
mais pobres onde aposentadorias e pensdes rurais representam parte

4. Coordenacdo de Estudos Regionais (Coere), Coordenacdo de Estudos Setoriais Urbanos (Coesu), Coordenacdo de
Estudos Federativos (COEF), Coordenacdo de Estudos em Sustentabilidade Ambiental (Cosam) e a Coordenacao
de Métodos Quantitativos (ASMEQ).
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substancial do rendimento local — torna o RGPS relevante instrumento de
distribui¢ao regional de renda.

No capitulo 2, o texto Avaliacio dos impactos regionais do Programa
Nacional de Crédito Fundidrio (PNCF), de autoria de Ernesto Pereira
Galindo, Guilherme Mendes Resende, César Nunes de Castro e Tulio
Anténio Cravo, examina os impactos regionais do PNCF sobre o Valor
Bruto da Produgao Agropecudria (VBPA) entre 2006 e 2012. A abordagem
utilizada combinou a utilizagao de microdados de agricultores beneficiados
e nio beneficiados do referido programa e estimacoes realizadas,
separadamente, para cada uma das cinco macrorregioes brasileiras. Ademais,
para se empreender a avaliagao, dividiu-se a amostra por grupos mais
homogéneos de agricultores familiares, utilizando para isso a classificagao
de grupos usada pelo PRONAE Em resumo, os resultados gerais indicam
que o programa nio apresenta impacto quando se consideram todos os
tipos de trabalhadores rurais. Contudo, uma andlise especifica para grupos
mais homogéneos de produtores indica que, ainda que tenha recebido
diversas criticas devido ao seu modelo de acesso a terra via mercado, o
PNCF tem impacto positivo entre o grupo de trabalhadores rurais de
mais baixos recursos. Além disso, entre os outros grupos de agricultores,
os resultados sugerem impactos distintos sobre o VBPA de acordo com o
recorte regional e de beneficidrios.

O capitulo 3, escrito por Vicente Correia Lima Neto, Cleandro
Krause e Bernardo Alves Furtado, ¢ intitulado O deficit habitacional
intrametropolitano e a localizacio de empreendimentos do Programa Minha
Casa Minha Vida: mensurando possibilidades de atendimento. O objetivo
deste capitulo ¢ analisar espacialmente a localizagio do deficit habitacional
intraurbano metropolitano e a localizagao da oferta de habita¢ao de
interesse social nas Regioes Metropolitanas de Belém (RMB), de Fortaleza
(RMEF), de Belo Horizonte (RMBH), de Porto Alegre (RMPA) e de
Goiania (RMGO). A escolha destas RMs garante que cada macrorregiao
do Brasil tenha uma RM de estudo. Admite-se que a oferta do MCMV
para beneficidrios na faixa de renda mensal de até R$ 1.600 (faixa I), se bem
focalizada no puablico-alvo, possa contribuir para a redugio do deficiz. Nao
hd garantia, contudo, de que o atendimento de qualquer familia beneficiada
por uma unidade habitacional do MCMYV implique necessariamente a
reducio de uma familia do contingente do deficir habitacional brasileiro.
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No capitulo 4, Avaliacio do impacto do Samu sobre indicadores de
urgéncia: o caso das proporcoes de mortes hospitalares por infarto agudo do
miocdrdio em municipios de médio e grande porte, os autores Melchior Sawaya
Neto e Almir Serra Martins Meneses Neto avaliam o impacto do Servigo
de Atendimento Mdvel de Urgéncia (Samu) sobre indicadores de urgéncia.
Este servigo integra o componente pré-hospitalar mével. Sua contribuigio ¢
fundamental para diminuir os ébitos, o niimero de sequelas e os custos das
internagdes hospitalares de vdrios tipos de enfermidades, devido 4 diminuigao
do tempo de internagao em hospitais. Conforme serd abordado ao longo deste
capitulo, o pronto atendimento ¢ uma varidvel fundamental para o aumento
da probabilidade ¢ o éxito no combate a situagoes de urgéncia em vdrias
dreas da satide. Nesse sentido, o Samu representa o principal mecanismo das
redes de urgéncias para a diminui¢ao do tempo de atendimento. O objetivo
deste capitulo ¢ analisar se as unidades do Samu impactam positivamente a
atuagio do Sistema Unico de Satde (SUS), principalmente em relagao aos
servigos de urgéncia.

Por sua vez, Adolfo Sachsida e Mario Jorge Cardoso de Mendonga,
no capitulo 5, intitulado Combatendo homicidios no Brasil: o que funciona
em Sdo Paulo funciona na Bahbia?, verificam se as politicas de repressao
aos homicidios tém efeitos similares em diferentes estados. As politicas
de repressao ao crime podem ser divididas em: politicas de incapacitagao
(encarceramento) e politicas de deten¢ao (taxas de policiamento). Usando
dados de homicidio, os autores puderam constatar que estratégias policiais
parecem fazer diferenca no combate aos homicidios. Os resultados
sugerem que diferentes estratégias policiais podem ter impactos distintos
no combate ao crime. Além disso, é possivel constatar que a mudanga
na Lei de Combate as Drogas de 2006 teve como consequéncia nao
desejada enfraquecer o impacto da taxa de encarceramento sobre a taxa
de homicidios.

Por fim, o capitulo 6, Uma andlise da economia de ecossistemas e da
biodiversidade no Brasil (TEEB-Brasil), é de autoria de Jdlio César Roma,
Nilo Luiz Saccaro Junior, Lucas Ferreira Mation, Sandra Silva Paulsen e Pedro
Gasparinetti Vasconcellos. Foi realizado sob a ética da TEEB, cujo objetivo é a
promogao de um melhor entendimento do valor econémico da biodiversidade
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e dos servigos ecossistémicos brasileiros, com vistas a levé-los em consideragao
nos processos de tomada de decisdo e incorpord-los de maneira mais apropriada
nas politicas publicas, nas mais variadas escalas geograficas.

Neste sentido, o objetivo principal do capitulo 6 foi identificar
estudos que valoraram ou evidenciaram a importincia dos servigos
ecossistémicos e da biodiversidade para a economia brasileira, ao longo
do periodo 2000-2011. Adicionalmente, por meio de um levantamento
da informagao e de recursos correlatos disponiveis, buscaram-se identificar
padrdes e lacunas que devem ser aprofundados ou superados, para a futura
execugao de um amplo estudo sobre o capital natural do Brasil, que é um
dos maiores do mundo. Os resultados foram analisados geograficamente
utilizando-se o recorte dos biomas brasileiros definido pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e de acordo com os tipos de
servigos ecossistémicos, setores econdmicos abordados e os métodos de
valoragio utilizados nos estudos identificados.
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CAPITULO 1

PREVIDENCIA SOCIAL E DESIGUALDADE REGIONAL NO BRASIL:
UMA ABORDAGEM MULTIESCALAR!

Marcelo Abi-Ramia Caetano
Leonardo Monteiro Monasterio

1 INTRODUCAO

O espago ¢ heterogéneo. Dada esta diferenciagio, mesmo politicas que nao
objetivam solucionar problemas regionais podem afetar dimensdes da economia
regional, como equidade e estrutura produtiva. E possivel que tais consequéncias
até superem aquelas obtidas com politicas explicitamente regionalizadas.

Tome-se o exemplo de uma politica social como a previdéncia. Beneficios
s30 pagos em funcao de idade da pessoa, renda, histérico contributivo, exercicio
de atividade urbana ou rural. Por seu turno, recolhem-se contribui¢oes
previdencidrias em decorréncia do vinculo formal no mercado de trabalho.
N3o hd qualquer diferenciacao explicita referente a questdes regionais, seja
na arrecadagao previdencidria, seja no pagamento de beneficios. Trata-se de
politica desvinculada de motivagoes regionais. Entretanto, como a atividade
econdmica que gera a arrecadagao previdencidria se distribui espacialmente
de modo distinto do pagamento de beneficios, a previdéncia social apresenta
consequéncias regionais. O desenho do plano previdencidrio permite que
as regides que mais recolhem contribuicbes previdencidrias nio sejam
necessariamente aquelas que mais recebem beneficios.

Ademais, o volume de recursos administrado pelo Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) ¢ bastante expressivo. Em 2011, por exemplo,
o pagamento de beneficios previdencidrios no RGPS somou 6,8% do
produto interno bruto (PIB) e o montante arrecadado atingiu a cifra de

1. Este capitulo foi publicado anteriormente em agosto de 2014, na colecdo 7exto para discussdo do Ipea,
nimero 1992. Os autores agradecem a Fernando Gaiger Silveira e a Marcelo Medeiros pelos valiosos
comentarios em relagdo a técnicas apropriadas para medicdo de desigualdade. Como de costume, 0s
autores assumem toda a responsabilidade por eventuais erros e omissdes presentes neste capitulo.
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5,9%. E certo que o objetivo fundamental de um regime previdencidrio é a
reposi¢io de renda em caso de perda da capacidade laboral de uma familia,
— seja pela idade, por invalidez, pelo falecimento de um membro gerador
de rendimentos ou por outros sinistros —, ¢ nao a promogao de equidade ou
desenvolvimento regional. Entretanto, gastos desta magnitude apresentam
efeitos que vao além dos seus objetivos primordiais e afetam questdes sociais,
macroecondmicas, setoriais e regionais.

Nesse sentido, o objetivo deste capitulo é analisar o impacto do RGPS
sobre questoes distributivas regionais.> Mais especificamente, foca-se nos
transbordamentos da politica previdencidria sobre a distribui¢ao regional
de renda no Brasil em distintas escalas (municipios, microrregides,
mesorregioes, estados e Grandes Regides) por meio de um conjunto de
testes econométricos. Como forma de averiguar a robustez dos resultados,
usaram-se também medidas convencionais de equidade, como os indices

de Gini e de progressividade.

A anilise de politicas nio explicitamente regionais para a desigualdade
regional brasileira tem recebido aten¢ao de pesquisadores. Os resultados de
Silveira Neto e Azzoni (2011) sugerem que programas sociais de transferéncia
de renda, como o Programa Bolsa Familia (PBF), contribuiram mais para
a redugdo recente da desigualdade entre estados que as politicas regionais.
Menezes, Silveira Neto e Azzoni (2011) mostraram que as transferéncias,
incluidos os beneficios previdencidrios, influenciam decisivamente a
velocidade de convergéncia ao nivel dos estados brasileiros. Segundo estes
autores, considerando apenas a renda do trabalho, a convergéncia regional
deixaria de ocorrer. Até onde se sabe, tal estudo foi o primeiro a apontar o
papel dos beneficios previdencidrios na redu¢io da desigualdade regional
no Brasil.

Impactos de politicas sociais sobre desigualdades regionais também
foram estudados em outros paises. Schwarze (1996) conclui que as
transferéncias de renda via seguridade social no processo de unificagao da
Alemanha nos anos 1990 promoveram a redugao das desigualdades de renda
entre os estados do leste e oeste daquele pais. Apesar da diferenca em termos
de metodologia, foco e bases de dados, o capitulo compartilha a mesma
ideia-chave destes trabalhos. Como forma de melhor expor a evidéncia

2. Este capitulo parte de trabalho anterior realizado por Caetano (2008), mas o atualiza e aprofunda.
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estatistica acerca dos impactos do RGPS sobre a desigualdade regional, o
capitulo divide-se em trés se¢oes, além desta introdugao. Na sequéncia,
secao 2, apresentam-se estatisticas descritivas que relacionam os fluxos de
recebimentos e pagamentos previdencidrios as distintas regides. A segao 3
apresenta modelo e testes econométricos acerca do impacto da previdéncia
sobre a distribui¢ao regional de renda em distintas escalas, bem como
mostra o efeito distributivo da politica previdencidria por meio de medidas
convencionais de desigualdade. Os resultados apontam para a robustez da
previdéncia como instrumento de distribui¢io regional de renda dado que
se chegou & mesma conclusio com uso de diferentes métodos estatisticos
e de distintos niveis de agregacao de dados. Por fim, a se¢do 4 traga as
consideracoes finais.

2 ANALISE DESCRITIVA

A base de dados teve como fonte o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e o Ministério da Previdéncia Social (MPS). Todos os
dados primdrios se apresentam em escala municipal. Do primeiro érgao,
extrairam-se dados da populagao total, populagao com 65 anos ou mais e
PIB. Do segundo, dados sobre arrecadagio e despesa previdencidria.

H4d 1.952 municipios que nao apresentam rede bancdria, o que gera
arrecadagdo previdencidria nula nas fontes oficiais. Por simplificagdo, tais
municipios foram excluidos da andlise nos niveis mais desagregados de
andlise. Como os municipios sem agéncia bancdria tendem a ser mais pobres
que a média, este procedimento subestima a progressividade espacial das
transferéncias previdencidrias.

O mapa 1 apresenta a relagao arrecadagio/beneficio na escala
municipal. Neste nivel, o aspecto visual é de entropia espacial, ou seja,
auséncia de padrdes espaciais. Vale notar que a inspegao visual pode ser
enganosa. Por exemplo, os municipios grandes da regido Norte e pequena
populacao se destacam no mapa, mesmo quando os valores absolutos dos
valores envolvidos s3o pouco relevantes.
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MAPA 1
Relacdo arrecadacédo/beneficio previdenciario por municipio (2010)
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Fonte: Brasil (2013).

Entretanto, no nivel microrregional (mapa 2), certos padroes ficam
mais claros. Duas categorias de microrregioes se destacam. Primeiramente,
as microrregides de maior PIB e com maior formaliza¢io do mercado
de trabalho, as quais apresentam maior potencial de arrecadagdo: sao as
microrregides nas quais se inserem capitais estaduais e diversas regioes do
estado de Sao Paulo. Em segundo lugar, as dreas de ocupagao mais recente
do Centro-Oeste, que se caracterizam por atividade econémica pujante em
decorréncia da agropecudria e por uma populagio relativamente mais jovem
como consequéncia do fluxo migratério. Em ambos os grupos, a arrecadagao
supera o montante de beneficios recebido.
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MAPA 2
Relacdo arrecadacéo/beneficio previdenciario por microrregido (2010)
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Fonte: Brasil (2013).

Por fim, a andlise estadual (mapa 3) mostra que as tinicas unidades que
arrecadam mais do que pagam beneficios previdencidrios sao: Sao Paulo,
Roraima, Amazonas e Distrito Federal. J4 os estados do Nordeste, os mais
pobres da Federagio, sao recebedores liquidos de beneficios.
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MAPA 3
Relacdo arrecadacao/beneficio previdenciario por estados e Distrito
Federal (2010)
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Fonte: Brasil (2013).

Os resultados por estado sao interessantes o suficiente para merecer
atengao especial. Na tabela 1 tem-se os indicadores das transferéncias
previdencidrias também organizadas por grande regido. Os dados mostram
a diversidade de experiéncias mesmo dentro de uma regiao. Enquanto
o Pard recebe um saldo liquido de cerca de R$ 2,3 bilhdes (R$ 305,00
per capita), o Amazonas tem um saldo negativo de R$ 182 milhaes. No
Sudeste, a arrecadagdo supera o beneficio em R$ 17 bilhoes em Sao Paulo; no
extremo oposto, em Minas Gerais, o saldo das transferéncias é de R$ 9,4 bilhaes.

A maior surpresa ocorre na regiao Sul. Todos os estados da regiao
possuem saldos positivos que totalizam R$ 12,5 bilhaes. Isto equivale a um
saldo de R$ 457,00 per capita por ano. Apenas por comparagio, o valor
transferido pelo Fundo de Participagio dos Estados (FPE) para a regio Sul
naquele mesmo ano foi de R$ 2,5 bilhoes.?

3. De acordo com dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Disponivel em: <http:/goo.gl/tgK7T>.
Acesso em: nov. 2013.
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TABELA 1

Indicadores de transferéncia previdenciaria por estados e grandes regides

(2010)
Sigla da Arrecadacdo  Beneficio Saldo Arrecadacdo/ Arrecadacdo  Beneficio Saldo
Unidade da  (R$ milhdes) (R$ milhGes) (R$ milhdes) beneficio (%) (per capita) (per capita) (per capita)
Federacdo (UF)
RO 838 1.134 297 74 536 726 190
AC 334 513 178 65 456 699 243
AM 1.972 1.790 —182 110 566 514 =52
RR 240 204 -36 117 533 453 -79
PA 2.346 4.659 2.313 50 309 615 305
AP 187 272 86 69 279 407 128
T0 619 979 360 63 448 708 260
Norte 6.536 9.552 3.015 68 412 602 190
MA 1.356 5.424 4.068 25 206 825 619
Pl 896 3.028 2.132 30 288 974 685
CE 3.710 8.361 4.650 44 439 989 550
RN 1.427 3.263 1.837 44 450 1.030 580
PB 1.240 4.100 2.860 30 329 1.089 759
PE 4.161 9.632 5.471 43 473 1.095 622
AL 879 2.975 2.096 30 282 953 672
SE 1.021 1.951 930 52 494 943 449
BA 6.024 14.624 8.600 41 430 1.043 614
Nordeste 20.715 53.358 32.643 39 390 1.005 615
MG 17.064 26.512 9.448 64 871 1.353 482
ES 2.966 4.241 1.275 70 844 1.207 363
RJ 25.854 26.732 878 97 1.617 1.672 55
SP 86.844 69.575 —-17.269 125 2.105 1.686 -419
Sudeste 132.728 127.060 —5.668 104 1.652 1.581 =71
PR 11.178 13.616 2.438 82 1.070 1.304 233
SC 7.788 10.238 2.450 76 1.246 1.639 392
RS 12.457 20.089 7.632 62 1.165 1.879 714
Sul 31.422 43.943 12.521 72 1.147 1.605 457
MS 1.355 2.173 817 62 553 887 334
MT 1.936 2.114 177 92 638 696 58
GO 3.554 4.932 1.378 72 592 821 230
DF 9.486 2.606 —6.880 36 3.691 1.014 -2.677
Centro-Oeste 16.332 11.824 —4.508 138 1.162 841 -321

Fonte: Brasil (2013).
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Conclui-se, portanto, que os fluxos de pagamentos de beneficios
liquidos de contribuiges previdencidrias se constituem em mecanismo de
distribui¢ao de renda inter-regional. A distribui¢ao regional desigual do
resultado previdencidrio indica que aquelas regides superavitdrias em relagao
a0 RGPS transferem renda para as outras que recebem mais beneficios em
relagao ao que pagam de contribuigoes. A segao 3 vai além das estatisticas
descritivas e quantifica o perfil distributivo do RGPS em uma perspectiva
regional por meio de testes econométricos e indices de desigualdade.

3 ANALISE ECONOMETRICA E iNDICES DE DESIGUALDADE

Esta secdo se divide em duas subse¢oes. Na primeira, identifica-se o perfil
progressivo da previdéncia por meio de testes econométricos. Na segunda, a
mesma andlise sobre progressividade se faz mediante indices de desigualdade.

O modelo estatistico para teste do perfil distributivo do RGPS em
termos inter-regionais adotou as seguintes premissas. Primeiramente, dado
o objetivo fundamental da previdéncia de reposi¢o de renda em idade
avangada, assume-se que regides com mais idosos tenderao a apresentar
maior despesa previdencidria em relagio a sua arrecadagio. A varidvel
participagao de idosos na populagio serve como elemento de controle
do perfil demogréfico sobre os resultados financeiros regionais do RGPS.
Em segundo lugar, para averiguar a distribui¢ao regional causada pelo
RGPS — que ¢ o elemento de andlise deste texto —, observa-se como o
PIB regional tende a influenciar o resultado previdencidrio. Se a renda
local afeta positivamente o resultado, o0 RGPS apresenta perfil progressivo
de distribui¢ao regional dado que a alta arrecadagao de regides mais ricas
financiaria o pagamento das aposentadorias e pensoes daquelas mais pobres.

A equagio para o teste da progressividade na distribui¢io de renda
apresenta a formulagao a seguir.

y -
Ln| Arrecedacio | _ .\ 8 (Ln%Idosos)+ B, (LnPIBPerCapita)+ & (1)
Despesas
Arrecadagio
Em que —— ¢ a relagdo entre arrecadagio e despesa
Despesas

previdencidria do RGPS. A regido ¢ superavitdria, deficitdria ou equilibrada,
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caso o valor desse quociente seja respectivamente maior, menor ou igual a
unidade.* As varidveis 0., 3 sao parAmetros do modelo; %/Idosos é a proporgio
de idosos, ou seja, pessoas com 65 anos ou mais, no total da populagio;
PIBPerCapita é o PIB per capita do municipio em 2010; € ¢ o termo de
erro do modelo.

Espera-se que [, assuma valor negativo porque regides com perfil
demogrifico mais envelhecido tendem a ter maior volume de beneficidrios do
RGPS. Por seu turno, o sinal de B, indica o perfil distributivo da previdéncia
em uma perspectiva inter-regional. Caso nao seja estatisticamente distinto de
zero em termos estatisticos, o RGPS seria neutro pois a riqueza econémica
regional ndo afeta o resultado previdencidrio. Na hipétese do [3, ser positivo, a
previdéncia seria progressiva porque entes de maior PIB per capita tenderiam
a apresentar maior quociente da arrecadagao em relagio ao pagamento de
beneficios, o que implica redistribui¢ao de renda por meio da previdéncia
das regides de maior para as de menor renda per capita. Por razdes opostas,
valor negativo para 3, mostraria regressividade regional da previdéncia.

3.1 Resultados: analise econométrica em nivel municipal, microrregional
e mesorregional
Os valores estimados para o modelo de MQOs em diversos niveis de andlise
estdo na tabela 2. A varidvel de controle para municipios com grande
contingente de idosos teve os efeitos esperados.

As varidveis dummies por regido trazem informagoes igualmente
relevantes. A regiao Centro-Oeste ¢ a referéncia. O maior valor observado
em mddulo, obtido na regiao Sul (-0,11), indica que, controlando para os
outros fatores, a relagao arrecadagao/beneficio ¢ 10,5% menor nos municipios
da regido Sul (Halvorsen e Palmquist, 1980) que no Centro-Oeste. As razoes
para este fendmeno nao estdo ainda claras e podem estar relacionadas com
a difusao da aposentadoria rural no Sul.

4. No nivel municipal, hd 1.952 entes da Federacdo sem arrecadacdo bancaria. Neste capitulo, optou-se
por exclui-los da andlise econométrica, o que tende a subestimar os efeitos da progressividade, dado que
0s municipios sem arrecadacdo bancaria tendem a ser os mais pobres. Estes resultados se mostraram
robustos a especificacdes econométricas alternativas com toda a populacdo de municipios, quais sejam,
minimos quadrados ordinarios (MQO) com a inclusdo de varidvel dummy para os entes sem arrecadacao
e modelo tobit por se tratar de situacdo na qual a variavel independente apresenta parte da distribuicao
discreta — referente aos municipios sem arrecadagéo — e parte continua — para os demais entes.
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TABELA 2
Resultados da regressao: variavel dependente - relacao entre arrecadacao
e despesa previdenciaria do RGPS

Modelo 1 - municipios Modelo 2 - microrregides Modelo 3 - mesorregices
Constante —-9,92*** -10,51*** —12,56***
0,27 -0,39 -0,78
—0,85*** —0,59*** —0,58**
0 r ’ T
Idosos (%) 0,06 0,09 0,19
PIB per capita 0737 0,907 11677
percap 0,03 0,04 0,08
-0,13* —-0,06 0,1
Nordeste 0,06 0,08 0,13
Norte -0,16 -0,07 0,15
—0,08 -0,1 -0,16
0,02 0,07 —-0,06
Sudeste 0,06 0,08 0,13
sul -0,11 -0,12 -0,15
-0,06 —-0,08 -0,14
R? 0,31 0,68 0,76
Adj. R? 0,31 0,67 0,75
Numero de observacoes 3,612 554 137

Fonte: Brasil (2013) e IBGE (2013).
Elaboracdo dos autores.
Obs.:* Coeficiente estatisticamente significante ao nivel de 5%; ** coeficiente estatisticamente significante ao nivel de 1%; e

*** coeficiente estatisticamente significante ao nivel de 0,1%.

Para esta discussao, o mais importante é a medida de progressividade,
estimada pelo coeficiente associado a varidvel PIB per capita. Como afirmado
anteriormente, o valor positivo indica que as regides mais pobres tendem a
apresentar baixa arrecadagio previdencidria em relagio ao total de beneficios
auferidos. No caso presente, ao nivel municipal, um aumento de 1% do PIB
per capita estd associado ao aumento do quociente arrecadagao/beneficio

de 0,73%.

Como pode se ver na tabela 2, ao se passar para a andlise microrregional
e mesorregional ocorrem mudangas interessantes nos coeficientes estimados.
Na passagem para estes niveis de agregacao mais elevados, o indicador de
progressividade cresce, respectivamente, para 0,90 e 1,16. A explicagao
para isto é que microrregides e mesorregioes sio mais homogéneas do que
os municipios, o que evidencia o cardter progressivo das transferéncias
da previdéncia. Outra interpretagio do fendémeno seria por meio de
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transbordamentos positivos que passam a ser capturados pelo pardmetro
quando se passa para um nivel de andlise mais agregado. Resultados andlogos
foram encontrados por Glaeser, Sacerdote e Scheinkman (2003) ao analisar
os spillovers do capital humano.

Em outras palavras, diferentes modelos econométricos confirmaram
o resultado de progressividade inter-regional do RGPS, o que demonstra a
robustez em relagao aos métodos e diferentes niveis de agregagao espacial.
Quer se analise por municipio, micro ou mesorregido, o coeficiente de
progressividade do RGPS sempre se mostrou significante ao nivel de 0,1%.

3.2 Indicadores de progressividade

Outra forma de mensurar a progressividade espacial de uma transferéncia ou
taxacao ¢ utilizar o instrumental desenvolvido para o estudo da desigualdade
pessoal de renda. Para tal, nesta subsegao serao construidas curvas de Lorenz
e curvas de concentra¢io para as varidveis sob escopo, isto é, adotaram-se
os municipios como unidade de andlise, em vez de individuos ou familias.

O gréfico 1 mostra as curvas de Lorenz para o PIB per capita antes e
depois das transferéncias previdencidrias liquidas de contribui¢oes, sempre
ponderadas pela popula¢ao municipal. Como se observa, tais transferéncias
tornam a distribui¢ao mais igualitdria em nivel espacial. O indice de Gini

passa de 0,39 antes para 0,35 apds as transferéncias.’

Limita¢ao da andlise do gréfico 1 é que a ordenagao da curva de Lorenz
antes das transferéncias nio é necessariamente a mesma daquela apds as
transferéncias. Nesse sentido, corre-se o risco de nao se comparar exatamente
as mesmas unidades, dado que o municipio que ocupa a enésima posicao
na distribuigao anterior a previdéncia pode ser distinto daquele que ocupa
este lugar na distribui¢do apds as transferéncias previdencidrias liquidas de
contribuigdes. De todo modo, a redugio de 0,39 para 0,35 no indice de Gini
nio deixa de ser um indicador mais simplificado e de fdcil interpretagio da

progressividade regional do RGPS.

5. Tal como na analise econométrica, as curvas de Lorenz foram tragcadas sem considerar os municipios
com arrecadacdo previdencidria nula. Este fato tende a subestimar os efeitos da progressividade da
previdéncia dado que os municipios sem arrecadacdo previdencidria sdo os mais pobres e os mais
beneficiados pelas transferéncias das aposentadorias e pensdes.
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GRAFICO 1
Curvas de Lorenz para o PIB per capita municipal antes e depois das
transferéncias previdenciarias liquidas de contribuicdes (2010)
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Fonte: Brasil (2013) e IBGE (2013).
Elaboracdo dos autores.

Uma forma de superar essa limitagao ¢ por meio do cédlculo dos
indices de concentragio, os quais se baseiam em curvas de Lorenz apés as
transferéncias previdencidrias liquidas de contribui¢ao juntamente com a
distribui¢ao das contribuicdes e beneficios calculados na mesma ordenagao
do PIB per capita apés as transferéncias, ou seja, as curvas de concentragio
dos tributos e dos beneficios.

Nesse sentido, o gréfico 2 apresenta as curvas de concentrago da
arrecadagio e do beneficio per capita ordenadas pelo PIB per capita municipal
ap6s as transferéncias as quais também sio ponderadas pela populagio
municipal. O indicador de progressividade dos beneficios é calculado pela
diferenga entre o indice de Gini do PIB per capita e o indice de concentragao
do beneficio per capita (0,35 — 0,15 = 0,20). J4 a progressividade da
arrecadagio ¢ dada pelas diferencas (0,35 — (=0,46) = 0,81). Os dois valores
positivos para o indice indicam o cardter progressivo do RGPS do ponto de
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vista regional, tanto no que se refere a arrecadagio quanto ao pagamento
de beneficios.®’

GRAFICO 2
Curvas de Lorenz para o PIB per capita municipal depois das transferéncias

previdenciarias e curvas de concentracdo de contribuicoes e beneficios
(2010)
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Fonte: Brasil (2013) e IBGE (2013).
Elaboracdo dos autores.

6. Indice de concentracdo do beneficio corresponde ao dobro da é&rea entre a reta de 45° e a curva de
concentracdo do beneficio. De modo anélogo, o indice de concentracdo das contribuicbes previdenciarias
corresponde ao dobro da area entre a reta de 45° e o indice de concentracdo da tributacdo multiplicado
por —1. A razdo da inversdo do sinal do indice de concentracéo da tributagdo é que esta corresponde ao
pagamento da sociedade para o governo. Neste sentido, maior distancia da curva de concentracdo em
relagdo a reta de 45° significa que os abastados pagam mais tributos que os pobres, ou seja, tributacdo
progressiva. Ao contrario, o indice de concentracdo do beneficio mantém o sinal original porque sua
proximidade a reta de 45° significa distribuicdo mais igualitaria desta transferéncia governamental.

7.0 indice de progressividade se calcula pela diferenca entre o indice de Gini e o indice de concentragdo.
Seu valor varia entre —1 e 1. Valores positivos significam progressividade; negativos, regressividade.
Quanto mais préximo do limite superior (inferior), mais progressivo (regressivo) é o efeito da varidvel em
andlise sobre a distribuicdo.
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Em suma, seja por métodos econométricos, seja por indicadores de
progressividade; em todos os testes, 0 RGPS se mostrou como instrumento
progressivo de distribui¢ao de renda inter-regional.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo segue a linha de pesquisa pela qual se procura observar e
quantificar efeitos de politicas nao regionais sobre a distribui¢ao regional
de renda. Neste capitulo, em particular, o objetivo foi a identificacio de
transbordamentos decorrentes da politica previdencidria do RGPS. Spillovers
de politicas sociais sobre equidade regional decorrem da heterogeneidade do
espago. O descasamento entre o [6cus do recolhimento das contribui¢oes —
mais presente em regides mais ricas e com maior formaliza¢ao do mercado
de trabalho — e do pagamento de beneficios — bastante relevante em regices
mais pobres onde aposentadorias e pensdes rurais representam parte
substancial do rendimento local — tornam o RGPS relevante instrumento
de distribui¢do regional de renda.

O resultado de progressividade se mostrou robusto a distintas técnicas
estatisticas e escalas de agregacao regional. Métodos econométricos, assim
como indicadores convencionais de desigualdade, revelaram que o RGPS
tributa mais fortemente as regides mais ricas para pagar beneficios nas
outras mais empobrecidas. De modo andlogo, este resultado se manteve
para diferentes niveis de agregagao regional. Nao importa a escala municipal,
micro ou mesorregional. Em todas elas, foi possivel observar o efeito

progressivo do RGPS.

O foco especifico em questdes de equidade abre a oportunidade de
desenvolvimento de estudos posteriores sobre inter-relagdes entre politicas
previdencidrias e estrutura produtiva e desenvolvimento regional. Em outras
palavras, deslocar o objetivo do estudo para questoes relacionadas a eficiéncia
comparativamente a equidade. Afinal, nem sempre o mais igualitdrio ¢ o
que cria 0s maiores incentivos ao enriquecimento.
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CAPITULO 2

AVALIACAO DOS IMPACTOS REGIONAIS DO PROGRAMA
NACIONAL DE CREDITO FUNDIARIO

Ernesto Pereira Galindo
Guilherme Mendes Resende
César Nunes de Castro
Tulio Antonio Cravo

1 MOTIVACAO

O Brasil, atualmente, é um dos principais produtores agricolas do mundo.
Nas tltimas décadas, a produgao brasileira cresceu significativamente devido
a0 desenvolvimento e a disseminagao de novas tecnologias, a adequagao
dos recursos naturais e de condi¢oes de clima e ao aumento do capital
humano dos trabalhadores rurais (Pereira ez al, 2012)." A agricultura
familiar participou ativamente desse processo de crescimento do setor, sendo
responsdvel por mais de um ter¢o da produgao e trés quartos da ocupagao no
campo. Medeiros ez al. (2013) observam que, segundo o Censo Agropecudrio
de 2006, 39,68% do valor bruto da produgio agricola foram produzidos
por agricultores familiares. Em geral, estes agricultores possuem baixo nivel
de escolaridade e adotam como estratégia de negécio a diversificagao dos
produtos cultivados, numa tentativa de aumentar a renda e aproveitar as
oportunidades de oferta ambiental e a disponibilidade de mao de obra.

O governo federal administra diversas politicas ptblicas que atendem
aos agricultores familiares espalhados pelo territério brasileiro. Por causa das
intimeras particularidades do setor, essas politicas se desdobram em diversos
programas, que podem assumir diferentes caracteristicas, de acordo com o
perfil, a regido ou a atividade produtiva que o agricultor desenvolve.

Os principais programas de desenvolvimento agrdrio sao desenvolvidos
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA) e representaram, em

1. A producdo de gréos e oleaginosas, por exemplo, cresceu 240% entre 1976 e 2011, e a produgédo de
carnes, aves e suinos, a taxas anuais de 4,7%, 8,0% e 3,7%, respectivamente, entre 1978 e 2011 (Pereira
etal, 2012).



44 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

2012, cerca de R$ 20 bilhoes. Neste montante estao incluidos o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), o Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Crédito Fundidrio
(PNCEF). Especificamente, este capitulo visa avaliar os impactos regionais
de um destes programas, o PNCE um projeto que, em 2007, chegou a
financiar anualmente R$ 500 milhoes e oferece a oportunidade para que,
por meio de um financiamento, trabalhadores do meio rural com pouca ou
nenhuma terra tenham condigoes de adquirir um imével rural. Além disso,
esse recurso pode ser usado na aquisi¢ao da infraestrutura necessdria para a
produgao e assisténcia técnica e extensao rural.?

Dessa forma, o objetivo central do PNCEF é contribuir para a redu¢io
da pobreza rural e para a melhoria da qualidade de vida das familias
beneficiadas, pois, com a aquisi¢ao das terras, os agricultores poderiam
produzir tanto para o autoconsumo quanto para o mercado, aumentando
efetivamente a renda familiar. O objetivo central do PNCF estd afinado
com a literatura internacional. Janvry e Sadoulet (2010), por exemplo,
argumentam que a agricultura pode ser um instrumento importante para a
reducio da pobreza e mostram que existe uma relagao inversa entre produgio
agricola e pobreza.

Contudo, como existem poucos estudos sobre a avaliagao do impacto
das politicas agricolas e especificamente sobre o PNCE hd uma necessidade
de entender melhor seus efeitos. A avaliacio € o monitoramento das
politicas agricolas estao de acordo com os esfor¢os de diversos paises da
Organizagao para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
No caso da América Latina, um estudo de 2010 do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) aponta para a limitada cobertura de avaliagoes
de impacto na agricultura.’

Com este mesmo sentido, Winters, Maffioli e Salazar (2011) apontam
para a limitagdo de avaliagbes mais rigorosas de programas de apoio a
agricultura em pafses em desenvolvimento e alertam para a importincia do

2. Extensdo rural é um processo educacional e cooperativo que visa transferir conhecimentos ou tecnologia
para as familias rurais com o intuito de aumentar a producdo e melhorar a produtividade, elevando a
renda e melhorando o nivel de vida das familias rurais.

3. 0 estudo ressalta a existéncia de avaliacbes de impacto relacionadas a questdo de titulos de
propriedades.
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aumento de estudos desse tipo. O artigo, entretanto, ressalta a existéncia de
uma considerdvel massa de avaliagdes de impacto relacionadas a agricultura
e que tratam da questao de titulos de propriedades.

O que se argumenta nesses estudos é que a garantia que d4 regularizagao
dos titulos de propriedade melhora o acesso ao crédito. Essa argumentagao
foi popularizada por Soto (2000), que observa que a falta de propriedade
formal (de terras ou imdveis) limita o acesso ao crédito de pequenos
empreendedores ou produtores rurais, que s3o os que mais sofrem com essa
restri¢do. Em um estudo para o caso da agricultura, Deininger, Zegarra e
Lavadenz (2003) afirmam que a pose da terra estd relacionada a capacidade
de acesso a crédito, e que a regularizacao de titulos de propriedade na
Nicardgua possui uma relagao positiva com a produtividade. Isso pode
estar relacionado com o fato de que o titulo da terra alivia a restri¢ao de
crédito aos produtores (principalmente pequenos agricultores). Assim, uma
menor restrigio de crédito poderia permitir investimentos na produgio e
levar ao aumento da produgio e da produtividade. Complementarmente,
Hoff and Stiglitz (1990) fazem a apresentagao de uma edigao especial da
revista 7he World Bank economic review, que trata exclusivamente da questao
da restrigao de crédito na agricultura e comentam a tradigao dos estudos
de assimetria de informagio no mercado imperfeito de crédito rural. O
relatério do BID de 2010, por exemplo, salienta o problema de restri¢ao
de crédito para pequenos agricultores para justificar sua atuagio nessa drea
na América Latina.

Portanto, o PNFC pode ser visto, parcialmente, como uma tentativa de
diminuir a restri¢ao ao crédito, o que permitiria ampliar os investimentos na
producio. Entretanto, outros canais que nio a restri¢ao de crédito podem
levar a um efeito positivo sobre a produ¢io, uma vez que o programa
vai além do financiamento da propriedade e fornecimento de crédito.*
Nesse contexto, este capitulo busca avangar no entendimento sobre os
impactos do PNFC no meio rural, com o emprego, em particular, de uma
varidvel especifica: o valor bruto da produgao agropecudria (VBPA). Este
referencial foi escolhido porque é representativo de um dos principais
objetivos almejados: o crescimento da renda, denotado pelo aumento
do valor da producio. E valido salientar que, dentro dessa concepgio, o

4. Por exemplo, o PNCF pode contemplar acompanhamento técnico.
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PNCEF seria eficaz se afetasse positivamente o valor da produ¢ao. Com este
estudo também se pretende contribuir para a literatura sobre o assunto,
fornecendo uma discussao inicial sobre os impactos do programa sobre
segmentos especificos de produtores. Trata-se de um primeiro passo para
uma avaliagio mais completa do PNCE E relevante investigar ndo somente
para quais regides do Brasil estao indo os recursos mas também avaliar e
mensurar onde ocorrem os maiores impactos.

Além desta introdugio, este capitulo se divide em mais cinco segoes.
Na segunda segdo, descreve-se o funcionamento do PNCE A terceira se¢ao
apresenta o método empirico usado na avaliagao de impacto.” A quarta
se¢ao discute a base de dados, descrevendo os grupos de tratamento e de
controle utilizados nas estimagbes. Na quinta segao, sao apresentados e
discutidos os resultados da avaliagao dos impactos regionais do PNCEF sobre
o VBPA. Por fim, as conclusdes sao apresentadas na sexta se¢io.

2 DESCRICAO DO PNCF

A questao agrdria se constitui em um tema controverso no Brasil desde o
periodo imperial. Ao longo de sucessivos governos, essa questao sempre
esteve latente no ambiente politico do pais. O processo de modernizagao
da agricultura brasileira iniciou-se nas décadas de 1940 e 1950 e teve
grande impulso nas décadas de 1960 e 1970. Com o aumento crescente
da produtividade do trabalho no meio rural, resultado dos processos de
mecanizago agricola introduzidos, e a consequente diminui¢ao da demanda
por trabalhador por drea cultivada, o rdpido processo de éxodo rural
resultante contribuiu para manter a pressao por uma divisao mais justa do
acesso a terra. Diversos mecanismos de redistribui¢ao foram alvo de debates
no Parlamento brasileiro, com o intuito de mitigar a intensa disputa pela
terra no pais. Autores como Delgado (2005), Rezende (2005) e Sauer e Leite
(2012), entre tantos outros, apresentam trabalhos contendo informagoes
sobre essas propostas.

Com o fim do regime militar e da crise da “modernizagao conservadora’
da agricultura, o debate da reforma agréria ¢ retomado no primeiro Plano

Nacional de Reforma Agréria (PNRA), apresentado com a chegada da Nova

5. E necessario relativizar o conceito de avaliacdo de impacto utilizado neste estudo, visto que ndo é
possivel inferir causalidade a partir das estimacdes realizadas a seguir.
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Republica, em 1985.¢ Entretanto, 2 mudanca do ciclo politico — fim do
regime militar e Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) — ¢ contraposto
um ciclo econémico caracterizado por uma menor intervengao do Estado.
Por diversas vias, este ciclo altera a dinimica do funcionamento do
Estado com vistas ao cumprimento dos direitos sociais agrdrios inscritos
na Constitui¢ao, que prescrevem a fungio social da propriedade fundidria
(Delgado, 2005). Inicia-se, no periodo pés-redemocratizagao por parte dos
agricultores familiares, a construgao da proposta de algum novo mecanismo
de acesso a terra que ndo o processo de reforma agrdria e, sim, via a presenca de
um mercado de compra e venda de terra acessivel a esse publico.

Esse nova forma, denominada por alguns autores como Reforma
Agriria Negociada (RAN), ou mesmo Reforma Agrdria de Mercado,
desenvolveu-se ao longo da década de 1990 como uma adaptagao da reforma
agrdria tradicional a nova realidade econémica e conjuntural do periodo.
A RAN estd alicercada numa menor centralizagao estatal, na autossele¢ao
dos beneficidrios e na arrecadagao de dreas por meio da compra no mercado
privado de terras. Procura corrigir algumas limitagoes da reforma agrdria
tradicional, como o endividamento publico resultante da indenizagio
paga pelo Estado aos proprietdrios de terras desapropriadas e a pequena
participa¢io dos beneficidrios no processo decisério de alocagio. No Brasil,
a RAN estd sendo implementada desde 1997, com parte dos recursos
proveniente do Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento
(BIRD), segmento do Banco Mundial que proporciona empréstimos e
assisténcia para o desenvolvimento a paises de rendas médias com bons
antecedentes de crédito (Sparovek, 2008).

A adogio desse novo modelo nao vem ocorrendo sem disputas dentro
do espectro partiddrio e dos movimentos sociais brasileiros. Pereira (2005)
e Pereira e Sauer (2011) resumem esses embates sobre os quais Pereira
(2005) considera, ao final, que as disputas em torno desse novo paradigma
de reforma agrdria expressam uma nova fase da luta politica no meio rural
brasileiro. De qualquer modo, em curso desde 1997, a experiéncia brasileira
com programas de “reforma agrdria assistida pelo mercado”, vinculados ou
nio ao BIRD, ¢, de acordo com Pereira (2010), a mais significativa em escala

6. Para uma discussdo sobre a utilizacdo do termo “modernizacdo conservadora” no Brasil, ver Pires e
Ramos (2009).
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internacional. Em nenhum outro pais se gastou tanto dinheiro publico e se
contratou tal volume de empréstimos com o BIRD para financiar a compra
de terras como no Brasil.

Nesse contexto da RAN, no ano de 2003, a Secretaria de Reordenamento
Agrdrio do Ministério do Desenvolvimento Agririo (SRA/MDA) criou o
PNCE que foi concebido como um mecanismo complementar ao PNRA.
A SRA/MDA desenvolve o PNCF para que os trabalhadores rurais sem
terra ou com pouca terra possam comprar um imével rural por meio de um
financiamento. O recurso ainda ¢ usado na estrutura¢ao da infraestrutura
necessdria para a produgio e assisténcia técnica e extensao rural. O agricultor
pode, também, construir sua casa, preparar o solo, comprar implementos,
ter acompanhamento técnico e o que mais for necessdrio para se desenvolver
de forma independente e autbnoma (MDA, 2013). Uma das maiores
diferengas entre esse modelo e o anterior é a fonte de recursos — que passou
a ser nacional, em detrimento das institui¢oes financeiras internacionais
antes utilizadas.

O objetivo central do PNCEF ¢ contribuir, mediante o acesso 2 terra,
para a reducio da pobreza rural e a melhoria da qualidade de vida dos
trabalhadores rurais sem terra ou com pouca terra,” os quais poderio
produzir tanto para o autoconsumo quanto para o mercado, aumentando
efetivamente a sua renda. O programa visa, ainda, consolidar e ampliar a
agricultura familiar, possibilitando a permanéncia definitiva das familias
beneficiadas no meio rural, contribuindo, dessa forma, para a redugao do
éxodo rural.

A tabela 1 mostra os valores totais dos recursos contratados pelos
agricultores beneficiados pelo PNCE Aproximadamente 61% deles foram
utilizados pelos agricultores da regiao Nordeste. Em segundo lugar veio a
regiao Centro-Oeste (com 17% de participagao), seguida da regiao Norte,
com 12%. As regides onde os agricultores menos utilizaram os recursos
foram o Sudeste e o Sul, com apenas 5% cada.

7. Para mais detalhes, consultar o site: <http://www.agricultura.sp.gov.br/attachments/article/212/
Manual_Operacional_do_CAF.pdf>.
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TABELA 1

PNCF: valores totais, via microdados (2002-2012)
(Valores correntes, em R$ milhdes)

Regido 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Norte - - - 1,90 6,77 4410 21,17 13,95 11,27 13,54

Nordeste 36,05 57,48 69,69 74,54 112,58 129,32 10557 54,24 86,09 3569 826
Sudeste - 0,67 10,03 10,67 13,81 17,17 26,62 1556 16,63 12,59 2,36
Sul - - 3,69 73,21 230,94 202,34 128,38 106,99 70,10 17,08 46,62
Centro-Oeste - - - 3,11 22,09 104,78 72,36 3264 37,52 1574 6,46
Brasil 36,05 58,15 83,41 163,44 386,20 497,71 354,10 223,38 221,61 94,65 63,70

Fonte: MDA.

Nota: ' Até junho.

Por sua vez, o mapa 1 mostra como o total dos recursos do PNCF
estd distribuido em nivel municipal para o perfodo 2002-2012. O padrio
mostra uma concentragao dos recursos no Nordeste, especialmente em alguns
municipios dos estados do Maranhao, Piaui e Bahia. No Norte, a grande
reunido de valores contratados estd nos municipios do estado de Tocantins.
Os recursos no Centro-Oeste estao concentrados em poucos municipios
do estado de Mato Grosso (Barra do Bugres) e de Mato Grosso do Sul
(Bandeirantes, Antbnio Joao, Sidrolandia, Terenos, Campo Grande e
Jaraguari).

O PNCEF divide-se em dois tipos de financiamento adequados a cada
publico: 7) Combate a Pobreza Rural (CPR), que visa beneficiar a populagao
mais pobre desse meio; e i) Consolidagao da Agricultura Familiar (CAF),
que beneficia agricultores sem terra ou com pouca terra.

A linha de financiamento CPR visa atender as camadas mais necessitadas
da populagao rural. O publico alcangado concentra-se principalmente na
regido Nordeste, em especial nos bolsdes de pobreza do semidrido brasileiro.
Podem participar trabalhadores rurais, filhos de agricultores, familiares ou
estudantes de escolas agrotécnicas. Os potenciais beneficidrios devem ter renda
familiar anual de até¢ R$ 9 mil e patriménio de até R$ 30 mil. Devem ainda
comprovar mais de cinco anos de experiéncia rural nos tltimos quinze anos
(MDA, 2013). Além do financiamento do imével rural, a linha CPR oferece
recursos para investimentos comunitdrios na propriedade, possibilitando aos
agricultores um impulso essencial para o desenvolvimento de sua produgao
agropecudria e os investimentos necessarios para moradia e infraestrutura.



50 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

MAPA 1

PNCF: valor total contratado (2002-2012)
(Valores correntes, em R$ mil)

PHNCF « Valor folal coniraiado enire 20022012
s e e RS waon comeiesh

1.200.000
0000
120,000

Fonte: MDA.
Elaboracdo dos autores.

Por sua vez, a linha CAF atende a agricultores que geralmente jd
estao na terra, como os meeiros e arrendatdrios, ou ainda os que possuem
minifindios e querem aumentar ainda mais sua drea. Os requisitos para
os potenciais beneficidrios ¢ ter renda familiar anual de até R$ 15 mil e
patrimoénio de até R$ 30 mil.

O valor mdximo do empréstimo concedido pelo PNCF ¢ de R$ 80
mil, com juros que variam entre 0,5% e 2% ao ano (a.a.). Os pagamentos
em dia e a terra negociada abaixo do preco recebem descontos de até 50%.
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Ademais, o PNCF disponibiliza ainda R$ 7.500, exclusivamente para a
contatacio de Assisténcia Técnica e Exten¢ao Rural (Ater), por cinco anos,
com parcelas anuais de até R$ 1.500 por beneficidrio. A partir da escolha
da terra a ser adquirida,® os agricultores que tém perfil para participagao no
programa elaboram proposta de financiamento com a ajuda de uma entidade

de Ater credenciada e a submetem 4 apreciagiao do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRY).

A atua¢io do PNCF tem como base a participagio ativa das
comunidades envolvidas, que possuem autonomia para elaborar propostas
de financiamento, escolher iméveis e negociar precos. De fato, a participagio
social tem sido uma das principais caracteristicas do programa, desde a
sua concepgao até a sua efetiva atuagdo, nao sé por parte das comunidades
mas também dos estados, sindicatos representantes dos trabalhadores rurais
e demais parceiros. Dessa forma, por meio de uma gestao marcada pela
descentralizagao, o PNCEF atua de forma transparente, permitindo que os
diversos segmentos envolvidos no programa exer¢am o controle social das
agoes (Sparovek, 2008).

Um dos poucos estudos que avalia os resultados do PNCEF foi feito
por Lima (2011), que estimou os impactos do programa no bem-estar
das familias beneficiadas pela linha de financiamento denominada CAF,
que opera na regiao Sul do Brasil. Os impactos foram estimados com
uma amostra de tratamento (beneficidrios) e controle (nio beneficidrios),
com entrevistas realizadas nos anos de 2007 e 2010, configurando uma
estrutura de dados longitudinais. Por meio do método de dupla diferenca
— que controla por possivel viés amostral —, o autor mostra que o PNCF
apresenta efeitos positivos e estatisticamente significativos para as varidveis
renda familiar total, renda familiar total per capita e patriménio total.
Constatou-se, também, um aumento importante na propor¢ao de familias
beneficiadas que possuem casa prépria apds o periodo de tratamento do
programa. A infraestrutura da moradia, em termos de acesso a rede coletora
de esgoto, acesso A dgua e energia elétrica, porém, nio mudou entre os
periodos analisados. Assim, Lima (2011) conclui que existem indicios de

8. O proprietario deve apresentar o titulo legitimo e legal da propriedade, além de outros documentos
que comprovem que o imdvel ndo tem irreqularidades e que o pagamento dos impostos estd em dia
(MDA, 2013).

9. Pereira e Sauer (2011) apresentam uma opinido diversa sobre esse processo participativo.



52 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

que a linha de financiamento CAF na regiao Sul gerou impactos positivos
no bem-estar das familias beneficiadas.

3 METODO DE AVALIACAO

Para estudar os impactos regionais dos recursos do PNCF sobre o VBPA
(uma proxy de renda dos agricultores familiares), utilizou-se a defini¢ao de
um grupo de tratamento e outro de controle. Ressalta-se que o principal
desafio de qualquer avaliagio de politica é lidar com o viés de selecio
introduzido quando escolhas aleatérias dos beneficidrios de determinada
politica nio sio possiveis. O método proposto busca minimizar este viés
de selegao usando técnicas apropriadas de avaliagao.

Inicialmente, suponha que um empreendedor rural 7 recebeu recursos
do PNCE Deseja-se saber o resultado causal dos recursos do PNCEF sobre o
VBPA do estabelecimento rural 7, o qual poderia ser mensurado pela diferenca
do VBPA, se o estabelecimento i tivesse recebido o empréstimo, e do VBPA,
se o mesmo empreendedor 7 nio tivesse sido beneficidrio do empréstimo.
Entretanto, visto que nao ¢ possivel voltar no tempo para observar os
dois resultados possiveis para o mesmo estabelecimento, os efeitos desta
politica devem ser mensurados comparando-se o valor médio do VBPA dos
estabelecimentos que foram beneficiados (ou tratados) com o VBPA médio
daqueles que nao foram beneficiados (ou grupo de controle). Essa estratégia
geral de avaliagao de impacto estd descrita em Angrist e Pischke (2009).
Dessa forma, busca-se minimizar o viés de sele¢ao, visto que ¢ dificil saber o
que teria acontecido se os empreendedores rurais beneficidrios nio tivessem
recebido os empréstimos. O viés de selegdo pode ser negativo ou positivo e
pode levar a que se subestime ou superestime o efeito do tratamento (neste
caso, dos financiamentos do PNCF). Por exemplo, pode-se argumentar que
os empreendedores que buscam os financiamentos sao mais motivados ou
tém outras habilidades e que, mesmo sem os financiamentos do PNCE teriam
um melhor desempenho em relagao aos outros.

Inicialmente, a equagao (1) pode ser usada para testar a importincia do
efeito do tratamento (empréstimos do PNCF) sobre o VBPA, na hip4tese
de auséncia de viés de selecao.

Zz‘,z = a + pDi,t + ni,t (1)
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em que O € o termo constante, P ¢ o coeficiente do efeito do tratamento e
M, ,» o termo aleatério. O subscrito # estd inclufdo na equagio para destacar
o fato de que a varidvel dependente estd expressa em periodos diferentes.'
Observa-se que Z, , representa o VBPA do estabelecimento rural 7, ¢ D,
¢ uma varidvel blnarla que representa a participagdo no programa PNCF
no ano # (entre 2006 e 2012)."" E importante salientar que, nessa hipétese,
¢ improvdvel que as estimativas oriundas desta regressio fornegam um
valor confidvel para o impacto dos empréstimos do PNCE porque os
estabelecimentos rurais, neste caso, nao foram escolhidos aleatoriamente.
No entanto, estas estimativas sao mostradas na se¢ao de resultados para
efeitos de comparagao com outra estratégia empirica.

Na equagio (2), adicionam-se algumas varidveis de controle (X, )
que tendem a afetar as varidveis de interesse (Z ) tanto direta quanto
indiretamente, motivando a participagao (D,).

Z, =o+pD, +X B+v,, )

Nesse caso, a suposi¢do ¢ de que existem diferencas entre os
estabelecimentos rurais pertencentes aos grupos de tratamento e de controle
em termos das suas caracteristicas observaveis. Por essa razao, é necessdrio
incluir explicitamente todas as varidveis (X.) que sao importantes para a
determinagdo de Z | e da participagao (D,). E importante notar que as
estimativas de impacto podem ser viesadas se a equagio (2) nao incluir
todas as varidveis que sdo importantes na determinagio da participagio
(D,) e que também afetam a variével dependente (Z, ). A equagao (2) pode
ser estimada via minimos quadrados ordindrios (MQO), e o coeficiente
da varidvel PNCE p, indica o impacto médio dos empréstimos do PNCF
sobre o VBPA.

Entretanto, nao ¢ possivel controlar pelas varidveis nao observdveis, que
podem representar algumas dimensdes da motivagao e empreendedorismo

10. Um dos limitadores da andlise apresentada neste estudo é a potencial defasagem entre a atualizacdo
da DAP de onde se obtém o VBPA e a data do contrato do PNCF. Isso pode interferir nos resultados, ja que
o produtor pode estar desfrutando de outra condicéo tanto em comparacdo com a data de seu contrato
de financiamento quanto de atualizacdo da DAP.

11. Esse periodo se deve ao fato de terem sido consideradas, no estudo, DAPs ativas em agosto de 2012
DAPs ativas sdo aquelas criadas ou atualizadas dentro dos ultimos seis anos.
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relacionadas na obtengdo do financiamento do PNCE Além disso, em
nivel macro, é possivel argumentar que apenas os empreendimentos rurais
localizados onde haja bom acesso a informagao e boa infraestrutura bancdria
(ou outra qualidade institucional nio observével) tém possibilidade de
alcancar esses financiamentos. Assim sendo, os resultados discutidos a
seguir precisam ser interpretados com cautela, visto que nao devem ser
interpretados como causa do efeito do PNCE

Como salientado por Resende (2012b), existem estratégias alternativas
de avaliagao de impacto, por exemplo, varidveis instrumentais, diferengas
em diferencas e técnicas de escore de propensao (propensity score) que podem
captar melhor a causalidade entre o tratamento e a varidvel de interesse
(Khandker, Koolwal e Samad, 2010; Bartik e Bingham, 1995). Neste
capitulo utiliza-se a abordagem de regressao de MQO, que tem apenas a
capacidade de controlar por caracteristicas observdveis, uma vez que nao se
obtiveram outras informagées do grupo de tratados e de controle ao longo
do tempo. Pesquisas futuras devem cobrir essa lacuna.

4 DESCRICAO DA BASE DE DADOS

Este estudo constréi uma base de informagées a partir dos microdados
administrativos da Declaragao de Aptidao ao PRONAF (DAP) e do PNCE
Estas duas bases de dados informam recortes diferentes, e sua utilizacao
conjunta possibilita a constru¢ao de uma rica base de informagoes. Enquanto
a DAP indica apenas os estabelecimentos da agricultura familiar registrados e
ativos naquela data (ou seja, aqueles registros criados ou atualizados dentro dos
tltimos seis anos e que nao tenham sido cancelados por motivos diferentes da
expiracio de sua validade), a base do PNCF indica o estoque de beneficidrios
desde o inicio do programa. A extragao de microdados da base da DAP e
do PNCEF teve datas préximas (respectivamente agosto e junho de 2012), a
primeira com 4,3 milhoes de registros e a segunda com 89 mil.

A DAP foi criada em 1999, a partir da reestruturagao das condi¢oes de
operagao do PRONAE podendo ser emitida por sindicatos de trabalhadores
rurais e entidades oficiais de assisténcia técnica e extensao rural. Por se tratar
de um registro j4 consolidado, as politicas de desenvolvimento rural que
surgiram posteriormente (como o PNCF) exigiram também a DAP como
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condigao minima (além de outras especificas de cada politica) para definirem
seu publico beneficidrio.'

Com o intuito de observar os produtores beneficiados pelo PNCE
extraiu-se da DAP, como grupo principal de andlise, apenas aqueles dados
que tinham data de criagdo ou atualizagdo posterior a data de contrato. Com
isso, podem ser observadas as caracteristicas dos produtores apds o acesso a
politica, permitindo confrontd-las com aqueles que nao haviam acessado."
Definido este recorte, foram utilizadas varidveis obtidas diretamente da base
DAP ou criadas a partir de: 7) combinagdes dessas varidveis; 77) classificagoes
préprias; ou iii) dummies.

Assim, a partir dos microdados descritos anteriormente, foi calculado
o VBPA (em RS, a precos constantes de 2012) — que serd utilizado para
analisar o impacto do PNCF —, com a identificagao dos produtos que eram
agropecudrios stricto sensu, pois rendas nao produtivas, como aposentadorias
e beneficios sociais, distorceriam a ideia de produtividade. Além disso,
atividades produtivas de dificil correlagao com a drea do estabelecimento,
como empreendimentos de pesca, caga e extrativismo vegetal, foram
excluidas, conforme classificagao prépria, adaptada das existentes na
DAP. Hotelaria, artesanato e turismo, de forma geral, tampouco foram
consideradas neste célculo.

No grupo das varidveis usadas diretamente da base estao: o nimero
de pessoas da familia que residem no estabelecimento; a idade do titular da
DAP; o género (masculino ou feminino) deste titular; e o percentual da renda
total que ¢ proveniente de atividades desenvolvidas no estabelecimento.

Para controlar os possiveis efeitos da diversidade de cultivo no VBPA, a
varidvel indice de diversificagao foi criada como uma composigao das varidveis
de valor da produgio e do produto. Para calculd-la, subtrai-se da unidade (1)
o somatério do valor de produgao proporcional de cada produto, ou seja,
a razao do valor de produgao do estabelecimento com cada produto pelo
total do valor de produgao. Nesse caso, foi incluido, no cédlculo, o valor

12. A DAP pode ser emitida para pessoa fisica (vinculada ao estabelecimento agricola e aos respectivos
agricultores, marido e mulher, que o exploram), mas também para pessoa juridica (cooperativa ou
associacdo de agricultores familiares), desde que satisfeita a condicdo de possuirem no minimo 70% de
seus associados com DAP individual (atualmente o minimo é 60%).

13. Com excecdo da variavel do PNCF, todas as outras foram obtidas na base de dados da DAP.
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de produgao nio estritamente agropecudrio, mas manteve-se a exclusao das
rendas sociais. Pelo fato de o cdlculo do indice incluir a subtra¢ao da unidade
(1), o resultado deve ser interpretado tomando como referéncia que zero (0)
¢ a total falta de diversidade (apenas um produto ¢é responsdvel pelo total do
valor bruto de produ¢io) e o um (1) é a diversificagio plena.

Uma varidvel reagrupada e que sofreu nova classificagio foi a
escolaridade, reclassificada em: analfabeto, 1° grau completo ou incompleto,
2° grau completo ou incompleto e nivel superior completo ou incompleto.
Além disso, para controlar por diferentes grupos de produtores, tal como
mencionado anteriormente, o enquadramento no grupo PRONAF
(PRONAF A, PRONAF B, PRONAF A/C e PRONAF V) foi utilizado
para analisar os resultados em grupos de agricultores mais homogéneos.
Essas varidveis sao representadas por dummies. Um ponto importante para
a segmentacao de grupos mais homogéneos de produtores rurais ¢ que,
apesar de a Politica Nacional da Agricultura Familiar ¢ Empreendimentos

Familiares Rurais,**

e com ela o conceito de agricultura familiar, ter sido
homologada apenas dez anos apés a criagaio do PRONAF, os critérios de
apoio as atividades da agricultura familiar previstos nessa lei j4 eram utilizados
nas normas do Manual de Crédito Rural (MCR) do Banco Central do Brasil
(BCB) que regulamentavam o PRONAEF. Assim, classificagdes presentes na
base deste programa foram utilizadas para criar grupos mais homogéneos de
produtores rurais, tal como descrito mais adiante. Ainda que estes sejam os
enquadramentos atuais definidos no MCR, ainda s3o mantidas em torno

de 10% de classificacoes antigas na base de dados.

Na atual classificagado do MCR, no grupo A, sio enquadrados os
assentados pelo PNRA ou beneficidrios do PNCF que nao contrataram
operagdo de investimento por meio do Programa de Crédito Especial
para a Reforma Agrdria (Procera) ou que ainda nio alcangaram o limite
de operacoes ou de valor de crédito de investimento para estruturagio no
ambito do PRONAE No grupo B, estao os beneficidrios cuja renda bruta
familiar anual néo seja superior a R$ 20 mil e que nio contratem trabalho
assalariado permanente. O grupo A/C é composto por agricultores familiares
egressos do grupo “A” ou que j4 contrataram a primeira operagao no grupo
“A”, que nio contrairam financiamento de custeio, exceto no préprio

14. Lei n= 11.326, de 24 de julho de 2006.
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grupo A/C. Por fim, o grupo V inclui todos os outros que se enquadrem
como agricultores familiares (os extintos grupos C, D e E).

Outra varidvel dummy utilizada foi a existéncia de renda social,
considerada aqui como uma identificagao daqueles estabelecimentos que
tinham parte de sua renda identificada como aposentadoria, Programa Bolsa
Familia (PBF) ou outro beneficio social. Essa informacio ¢é identificada
na andlise do tipo de renda (uma das varidveis originais contidas na
base da DAP). Também foi utilizada a informagao de drea explorada do
estabelecimento (em hectares). Por fim, utilizou-se uma varidvel dummy
para identificar (varidvel PNCF nas tabelas da se¢io de resultados) os
estabelecimentos beneficiados com o programa (1) e os nio beneficiados (0).

A tabela 2 mostra as estatisticas descritivas das varidveis apresentadas
anteriormente e que foram utilizadas na avaliagao dos empréstimos do PNCE
Dois grupos de estabelecimentos s3o analisados: 7) o grupo de estabelecimentos
financiados pelo PNCF (tratados); e 72) o grupo de estabelecimentos nio
beneficiados (controle). E importante saber que foram usados como tratados
os beneficidrios do PNCF identificados que possufam DAP ativa em agosto
de 2012. Além disso, foi feito um recorte apenas naqueles que tinham
data de atualizagio da DAP posterior a data de contratagao da compra
do lote via PNCF (aproximadamente 37 mil). Dessa forma, foi possivel
buscar caracteristicas via DAP daqueles que j4 haviam de fato se beneficiado
com o PNCE Para o grupo de controle, retiraram-se do universo de DAPs
ativas aquelas que faziam parte do grupo de tratamento e selecionou-se uma
amostra aleatdria de aproximadamente 150 mil estabelecimentos entre os
4,3 milhoes com DAPs ativas.
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Pode-se verificar que a varidvel-foco da avaliagao —a média do VBPA —
¢ de R$ 15.110,2 para os estabelecimentos beneficiados (grupo de tratamento) e
de R$ 15.242,3 para os estabelecimentos nio beneficiados pelo PNCF (grupo
de controle). Em relagdo as varidveis explicativas, o nivel de escolaridade ¢
bem similar entre os dois grupos, por exemplo, aproximadamente 83,1% do
grupo de tratamento tem o 1° grau (completo ou incompleto) ¢ 81,1% tem
esta mesma escolaridade no grupo de controle. Este razodvel balanceamento
(matching) é verificado na maioria das varidveis utilizadas no estudo. Uma
excecdo ¢ o grupo PRONAE Foram classificados, para se empreender a
avaliagdo, os estabelecimentos por grupos mais homogéneos de agricultores
familiares, utilizando para isso a classifica¢dao usada pelo PRONAF (A, B,
A/CeV). Observa-se um grande desbalanceamento entre as duas amostras.
Para tentar corrigir esse problema e utilizar grupos de tratamento e de
controle nas avaliagoes, empreenderam-se estimagoes separadas por cada
um dos grupos do PRONAF. Da mesma forma, combinaram-se avaliagoes
por cada uma das macrorregioes separadamente.

5 RESULTADOS

Nesta se¢o, empreende-se a avaliagao dos impactos dos empréstimos do
PNCEF sobre o VBPA entre 2002 e 2012 para aqueles com DAPs ativas em
agosto de 2012. Inicialmente, discutem-se os resultados para o Brasil como
um todo e, em seguida, sao analisados os resultados separadamente para as
cinco macrorregioes brasileiras. Nesse caso, é interessante avaliar como os
resultados variam ao longo do territdrio brasileiro. Dividiu-se a amostra por
grupos mais homogéneos de agricultores familiares para se empreender a
avaliagdo, utilizando para isso a classificagao usada pelo PRONAFE

5.1 Resultados dos impactos do PNCF no Brasil e macrorregides

Esta subse¢ao discute os resultados das avaliacoes do PNCE, utilizando
microdados para todo o Brasil. Sao examinados os resultados das regressoes
com dados em cross-section, em que se utilizou uma varidvel dummy para
identificar os estabelecimentos beneficiados pelo programa (1) e os nao
beneficiados (0). Essa abordagem é uma diferenga de média do VBPA entre
tratados (beneficiados) e grupo de controle (nao beneficiados). Por esse
motivo, essas estima¢des nao tratam de problemas de varidveis omitidas,
assim, os resultados apresentados devem ser analisados com cautela. Apesar
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disso, esta andlise ¢ um passo adiante no processo de melhores avalia¢oes e
no melhor entendimento do funcionamento da politica agrdria.

A tabela 3 mostra os resultados dos impactos do PNCF total sobre o
VBPA, com base nas equagdes (1) e (2) expostas na se¢ao 3. S2o apresentados
oito resultados de impacto do PNCE incluindo diferentes varidveis de
controle, a fim de testar a robustez das estimagées. Os resultados a seguir
sao discutidos com foco nos coeficientes estimados referentes ao PNCE.
Entretanto, vale analisar brevemente os resultados para as varidveis de
controle com base na coluna oito (onde todas as varidveis explicativas
foram incluidas).

Os resultados mostram que existe uma relagao positiva e significativa
do nivel de educacio (nivel de escolaridade do titular do estabelecimento)
sobre o VBPA. Quanto maior a escolaridade, maior a contribui¢ao para o
VBPA. Em relagao aos grupos PRONAE" dummies foram incluidas para
cada um dos grupos, e o grupo A foi omitido. Portanto, os resultados
sa0 estimados em relagdo a este grupo de referéncia (isto ¢, o grupo A).
Verifica-se que o grupo B apresenta um impacto negativo sobre o VBPA. Por
sua vez, os grupos A/C e V sao aqueles que tém um impacto positivo sobre
o VBPA.'® Por exemplo, os estabelecimentos que se enquadram como grupo
V do PRONAF apresentaram um VBPA cerca de R$ 17.780,50 maior que
os estabelecimentos do grupo de referéncia (grupo A).

Outro resultado digno de nota ¢ o coeficiente da renda social.
A interpretagio do coeficiente revela que, quando o estabelecimento possui
alguma renda social, seu VBPA é menor — fato explicdvel em func¢ao de seu
maior grau de vulnerabilidade e pobreza, que se traduz em uma produgiao
agropecudria menor. Por sua vez, o coeficiente do indice de diversificagio
mostra que quanto maior a diversificagao da produgao dos estabelecimentos,
menor é o VBPA.

15. Estas dummies ndo significam que os estabelecimentos foram beneficiados com o PRONAF, apenas
que se enquadram nos critérios de determinado grupo do PRONAF.

16. Apenas na coluna (8), o coeficiente do grupo A/C apresenta um impacto negativo sobre o VBPA, com
uma significancia estatistica de 10%.



ionais

lise de seus impactos regi

uma ana

Bras

iticas Publicas no

de Pol

iacdo

Aval

62

(enunuod)
(€8'L1-) (9z'01-) 6L'11-) (18'91-) [B120S EpU3I NS5O
wrxl P09 L= wuxB'10GL  44x0'6GG L= xxxG'VZET _ :
(S¥'22) (€8'9¢) (80'L€) (L€'9€) (S1°2€) (ounasew) 01au3o
wxsl'168L  wxxE'ELTE  uk0'LETE  4ukB'TBLE kL '6VTE : N
(6v') (€L's) (€€'9) (0z's) (1z'e) apep|
+x898'8— +xxG6'81 rxxPV'ET «xxEE'6L xxx06'L1
(¢z'9) (9v's-) (Tl's-) (7¥'9-) (85'9-) QIENRE/E SRS
«xx6'991 wrx€0GL=  wanl'OVL=  akVLLLm 4xx6'081— 0U Wapisal anb eyjiule} ep seossad ap o1BUINN
(£1'ott) (16'7LL) (¢8'vLL) (1¥'7L1) (8€'vLL) (88'9L1) A 4¥NOYd odnio
wxxG'08L LY wxx¥'9EGIT  wxxL'6ESIT  wuxV'EGTIT  4xxE'€8TIT 4y l'9LL'9C
(rL'1-) (06'7) (29'7) (2'9) (£8'9) (€L'1)
odni
«C'S87— +xx0'818 wxxl V9L wxxE €80 4xx8'00L°L  4xx6'LVTL D/ 4YNOdd 06D
(rs'ol-) (L0'T1-) (1z'vl-) (L6'L1-) (58'81-) (€9'vz-)
odni
wrxE VUL waxl 'OV L= wxxG0EL L= wux8VBLT— 44x9'T60T— 44459667 8 4vNOyd ocnid
E\oc. E‘@. Gwmc_ E@s. aGNv. Aﬁ\ma awms. ora1dwIoaul no 033(dwo> Jouadns AN
wxx6'02L°07  wxxxSG'UGT  waxl'LL8'ST  xxx€0LLOT  xxxG'8LTIT  wxxl'LIS'ST  wxxV'76VOV
:@HNNV. 5__@@. 5.@@_ :N‘@mv. :w@@. @..E. :m@c. ora1dwioau; o 033(dwo> nel6 57
wxx€090'S 44k 9'G0V'8  4uxGOTV'8  wukV'EOV8  4xxB8'TEVS  xx6'VEGL  4xxG'96V6L
a@“wv am..ms. aw‘ms_ E..ms. so..@c. @@..mc. am..wo: orajdwonu no 0j3dwon neib |
«xx9'178 wxsl VT a8 VT wxxl'ELVT  4xx9'S6V' T 4xx6'687°T 4446765701
(60'T1-) (6%°1) (6€'0) (Lv'1-) (£1"1-) (L1'0) (€2'e) (96'0-) 1ONd
+++6'708"L— ¥'0ze 6L'8S 8'6LZ- v'rLL- SL'LL «x1'00€- v'eel-
(8) (1) (9) (S) (v) (€) @ (1)
liseig lIselg lIseig |iselg |iselg liselg liselg liselg

VdgA = 1uspuadap [aneLiep

(sopepo.niw ein) oauaw3[age)sa 1od ‘YdgA 0 21qos JNJ Op soldedwi sop opeyjnsai :jiselg

€ V13avl



63

iario

Avaliacao dos Impactos Regionais do Programa Nacional de Crédito Fund

'sasajugled a13Ua JUBPNIS7 BINSHEIST €

%1 Wa epUBdIIUBS, ., 3 %G Wa epuBdIIUBs ., ‘%01 Wa epuedubls, 7

‘apepidIIsepad0IRlay e 0lsngol oelped-013 *| I'sqQ
's9101Ne SOp 0e3eloqe|3

€8€'0 12330] 4320} LT€'0 LTE'0 €7€'0 %00 10000 opexsnle ;4
€06'981 €06'981 €06'981 €06'981 €06'981 €06'981 €06'981 €06°981 $303BAI3SGO 3P 0JBWNN
(0€'€2) (09'¢) (LE'D) (¥6'L-) (68°0) (51'8L) (€6'19) (rr'slo) 3UEISUO)

wxxVTO6FL  wxxE0LVL xxx6'G0LL «G'0G/— 6'7€C wxx€C0LT  wxxC9L6'E  xaxETVTSL

(80€)

ng oelba

AT [nS oelbay
(96'7)

9159pNS oelbd

waxCECLL 1S9pNS 0BIDdY
(61'L2-)

9159pJoN oelbd

cxx8 607 Y1~ 159PION 0E1boY
(L1'87-)

d1loN oelbs

exxG'SPL9L— HON OEI3Y

(19'9¢) (89'61)

01UBWID3|9GLIS3 Op B3l

enx0S'EL waxl6'LE HISLIDIIRGeLss Op ealy

Sm“mml.v Awﬁwml.v Amm‘smmv £33 3p Jojen Jod 0B3RIIISIANIP 3P IPU]

wxxE V09~ 4xx (S99 L= xxxEC6C L~ !

(6€€) (06°0) (65°1) (¢1€) 01UBWIB[SGRIS3 OU SBPIAJOAUISIP SOPEPIALIR

»xx(8E'D 165°C €65y 222106 ap a1uaiuanoid 3 anb |e303 epual ep wabejusdiod
(8) (L) (9) (S) (v) (€) (@ (1)
|lseig lseig [iselg |iseig |iseig [lseig [lseig [iselg

VdgA = a1uapuadap [aneliep

(oeSenunuo))



64 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

Em relagao ao objetivo principal deste capitulo, as colunas 1 a 8 da
tabela 3 mostram resultados do PNCF ora nulos, ora negativos sobre o
VBPA. O resultado em que todas as varidveis de controle sao incluidas
no modelo ¢ o da coluna (8), que apresenta um coeficiente da PNCF de
—1.804,9, o que quer dizer que, se o estabelecimento participou do referido
programa, apresentou uma redugio média de R$ —1.804,9 no VBPA. Por
sua vez, uma diferenca de média do VBPA entre tratados e grupo de controle
(ver coluna 1) mostra um VBPA menor, de cerca de R$ 132 para o grupo dos
tratados. Esse resultado vem da diferenca entre os valores médios do VBPA
apresentados na tabela 2 da se¢io 4 (R$ 15.110 — R$ 15.242 = — R$ 132).
Entretanto, o valor ¢ estatisticamente igual a zero, ou seja, no teste sem
a inclusao de varidveis de controle, o VBPA médio entre tratados e nio
tratados pode ser considerado similar. Além disso, os resultados para o Brasil
podem estar encobertos por diversas realidades regionais, uma vez que o
pais possui notdveis disparidades econémicas regionais (Resende, 2012a),
que também s3o encontradas no 4mbito da agricultura familiar (Kamimura,
Oliveira e Burani, 2010). Estimagdes que consideram as regides do Brasil
separadamente mitigam o problema da heterogeneidade entre as regioes e
podem fornecer resultados mais especificos para cada realidade regional.

A tabela 4 mostra os resultados dos impactos do PNCEF total sobre o VBPA
para cada uma das cinco macrorregioes brasileiras utilizando a especificagio
econométrica da equagao (2), em que todas as varidveis de controle sao incluidas
no modelo, conforme apresentado na seio 3. Esses resultados mostram sempre
um desempenho inferior do grupo de estabelecimentos que participaram do
PNCF em relagao aqueles que nao participaram. Entretanto, a magnitude
do desempenho negativo é bastante diferenciada entre as macrorregioes brasileiras.
Enquanto na regiao Nordeste, os beneficidrios do programa apresentam um
VBPA cerca de R$ 425,3 menor que o do grupo de nao beneficidrios, na
regidao Centro-Oeste, esta mesma diferenca ¢ da ordem de R$ 7.586,6. Em
termos gerais, esses resultados estao em linha com Santos e Braga (2013), que
encontraram impactos negativos do crédito rural na produtividade agricola.
Segundo os referidos autores, fatores que podem explicar o efeito nao positivo
do PNCF podem estar relacionados com aplicagdes nao eficientes de recursos
publicos em algumas regides. A seguir, serao discutidos mais detalhadamente
os resultados por macrorregiao e, também, realizadas avaliagdes, separando os
estabelecimentos pelos critérios de classificagaio do PRONAF para verificar o
efeito do PNCE comparando grupos mais homogéneos de agricultores.
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TABELA 4

65

Resultado dos impactos do PNCF sobre o VBPA, por estabelecimento

(microdados por macrorregides)

Variavel dependente = VBPA

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
M (2) 3) (4) (5)
PNCF -2.298,4*** —-425,3*** -4.381,1*** -1.878,2*** -7.586,6***
(-5,07) (-9,07) (-5,51) (-5,99) (-5,37)
12 arau completo ou incompleto 2.712,2%** 397,2%** 4.320,6%** 6.255,4*** 4.923,2%**
9 P P (5.07) (8.04) (6.03) (4.60) (2.62)

2 arau completo ou incompleto 7.765,3***  1.268,0*** 12.290,9***  9.961,7*** 11.544,0%**
9 P P (6.08) (11.19) (11.78) (6.90) (4.74)
Nivel superior completo ou 16.304,7%** 7.135,8***  28.781,9*** 16.861,7***  17.559,9***

incompleto (3,45) (4,53) (13,24) (8,76) (4,34)
—2.494,6%**  -761,4***  —4.299,0*** -11.865,6*** —2.4455"*
Grupo PRONAF B (6500 (~17,99) (-5,96) (-22,26) (-257)
-296,5 855,4*** —1.893,3**  —3.550,7***  6.142,0***
Grupo PRONAFA/C (080)  (9,66) (-2,50) (~4,45) (5,58)
13.395,9%** 11.721,2***  29.739,4***  10.395,1***  31.897,9***
Grupo PRONAFY (34,45) (90,88) (40,09) (23,03) (28,40)
Numero de pessoas da familia que ~ —44,87 -1,823 86,78 1.277,3*** 1.173,4***
residem no estabelecimento (-0,26) (-0,18) (0,67) (12,57) (3,60)
Idade 31,50%* 3.534** 63,27*** —195,2%** —197,9***
(2,52) (2,27) (3,62) (-15,53) (-4,92)
Género (masculino) 1.626,5%** 565,9*** 3.395,1%** 5.796,4*** 1.534,3
(3,99) (16,37) (6,53) (14,69) (1,20)
Possui renda social —3.329,6%**  —741,0***  —4.048,1*** —4,5955*** -2.587,1
(-6,37) (-15,87) (=5,13) (-7,19) (-1,08)
Porcentagem da renda total
que é proveniente de atividades 47,95%* 11,02%** -33,23* 27,19*%* -6.228
desenvolvidas no estabelecimento (2,28) (8,59) (~1,87) (2,45) (=0,16)
Indice de diversificaco por valor —6.034,2*** —2454,9***  —19.197,4*** 230,3 -31.709,9%**
de receita (-6,55) (-25,13) (-23,52) (0,35) (-17,52)
Area do estabelecimento 31,35%** 9,564*** 199,2%** 1.026,6%** 177,8***
(5,43) (10,04) (13,29) (44,83) (8,81)
Constante -2.735,5 1.928,9*** 8.001,6%** 2.628,9 11.989,9**
(=1,17) (11,40) (3,55) (1,39) (2,25)
Namero de observacoes 9.867 111.282 21.901 39.611 4.242
R? ajustado 0,159 0,316 0,289 0,221 0,279

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Erro-padréo robusto a heterocedasticidade.
2. *Significancia em 10%; ** significancia em 5%; e ***significancia em 1%.
3. Estatistica t-Student entre parénteses.
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5.2 Resultados dos impactos do PNCF por faixas de agricultores

Os resultados apresentados adiante tratam de uma questdo ainda nao
averiguada na andlise anterior. Um ponto importante é comparar grupos
de tratados e de controle os mais similares possiveis. Com este intuito, foram
analisados os grupos de aptidao ao PRONAE o que vem a ser uma estratégia
interessante para definir grupos mais homogéneos para se empreender a
avaliagdo. Assim, a seguir, sao avaliados os quatro grupos existentes de
enquadramento no PRONAF (A, B, A/C e V). Além disso, foram realizadas

avaliagbes por cada uma das macrorregides separadamente.

5.2.1 Agricultores que se enquadram no grupo PRONAF A

Os agricultores familiares assentados pelo Plano Nacional de Reforma
Agrdria ou beneficidrios do PNCF que ainda nio foram contemplados
com operagao de investimento do Procera ou com o limite de crédito de
investimento para estruturagao no imbito do PRONAF se enquadram no
grupo PRONAF A, que engloba os agricultores, em geral, mais pobres
focalizados neste estudo.

Analisando os resultados dos impactos do PNCEF para esses agricultores
(tabela 5) constata-se que o VBPA daqueles que participaram do PNCF
¢ maior do que o dos que nao participaram nas regides Sul, Sudeste,
Centro-Oeste, Nordeste e no Brasil como um todo. Assim, nessas regioes,
a mitiga¢do de restri¢ao de crédito parece ter efeito positivo na produgio
agricola. Apenas na regiao Norte nao se obteve resultado significativo algum
quanto a esse aspecto.

Considerando a intensidade dos impactos regionais do PNCF sobre
o VBPA dos agricultores participantes, uma possivel hipétese para explicar
essa diferenca de magnitude é que quanto mais favordvel o ambiente
organizacional e institucional para a agricultura familiar em uma dada
regio, potencialmente maior seria o retorno do PNCE Essa suposi¢ao
se sustenta no fato de que os agricultores beneficidrios do PNCF que se
enquadram no PRONAF A sio caracteristicamente pequenos agricultores
familiares, os quais, comparativamente aos grandes agricultores, sao mais
dependentes do ambiente de suporte a produgio.
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TABELA 5

PRONAF A: resultado dos impactos do PNCF sobre o VBPA por
estabelecimento (microdados Brasil e por macrorregiao)

Varidvel dependente = VBPA

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Qeste
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
PNCE 792,2***  -524,6 561,6*** 1.590,7** 3.849,7*** 1.349,9**
(7,68) (-1,10) (9,48) (2,00) (3.87) (2,28)
12 grau completo ou incompleto 56,29 813,7 -18,62 2.449,9 5.093,5%* 233,5
9 P P (0,47) (1,22) (0220 (1,58) (1,98) 0,14)
20 grau completo ou incomoleto 474,1* 1.630,8* -224,4 3.395,8*  5.528,3**  1.099,1
g P P (1,68) (1,89)  (-161) (1,82 (2,05) (0,61)
Nivel superior completo ou 2.192,4% 874,0 -87,49 5.966,1 10.863,3**  2.436,2
incompleto (1,73) (0,83) (-0,24) (1,62) (2,35) (0,74)
Numero de pessoas da familia -29,36 68,11 -13,80 -308,7** -59,85 -278,8
que residem no estabelecimento  (—1,28) (0,70) (=1,17) (=2,07) (~0,28) (~1,65)
dade —-6,373* 4,569 4,622** -19,75 —-81,48** -11,74
(-1,76) (0,37) (2,38) (-0,83) (-2,32) (-0,53)
Género (masculino) 629,8*** 312,7 297,0%**  2.831,0%** 2.223,3** 472,4
(7,30) (0,87) (6,03) (4,40) (2,29) (0,78)
Possui renda social -1.022,7***  -987,7  -878,2*** -1.033,2 -8.500,2*** 1.283,1
(-6,93) (-0,93) (=7,77) (-0,97) (~4,85) (0,63)
% da renda total que é
proveniente de atividades 40,36***  42,79***  17,03***  81,61***  47,68*** 50,71%*
desenvolvidas no estabelecimento ~ (7,91) (5,01) (11,01) (8,32) (4,83) (2,16)
Indice de diversificacdo por valor 619,5%** -844,6 534,4*** -3.927,5%** 6.273,3*** 3.188,6**
de receita (4,03) (-1,16) (6,51) (-3,68) (4,61) (2,17)
Area do estabelecimento 2.186 16,11* 1,007 52,70 286,9*** -11,21
(1,46) (1,95) (0,99) (1,62) (3,32) (-0,44)
. —764,9***
Regido Norte (-2.61)
. —3.517,4%**
Regido Nordeste (£14,84)
. 3.960,1***
Regido Sudeste (10.62)
. 14.755,1***
Regiéo Sul (34.01)
Constante 1.389,2** -403,2 249,2 -1.4209  4.939,7 621,8
(2,31) (-0,30) (1,21) (-0,56) (1,36) (0,17)
NUmero de observacoes 17.145 554 12.954 1700 1.583 354
R? ajustado 0,445 0,016 0,028 0,034 0,053 0,034

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Erro-padrao robusto a heterocedasticidade.

2. *Significancia em 10%; ** significincia em 5%; e

3. Estatistica ¢-Student entre parénteses.

***significancia em 1%.
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Nesse sentido, a regido Sul é aquela onde existe um ambiente mais
favordvel para a agricultura familiar. Nessa regiao, os agricultores familiares
tém um maior acesso a servicos de assisténcia técnica, compra de insumos,
ao mercado consumidor de sua produgio e a uma melhor infraestrutura
logistica, entre outros fatores. Boa parte dos agricultores familiares estd
inserida no sistema de cooperativas. Contrariamente, na regiao Nordeste,
os agricultores familiares encontram um pior ambiente organizacional e
institucional e tém, por consequéncia, um pior servigo de suporte a produgzo.
Possivelmente, essa hipdtese explica — pelo menos parcialmente — o impacto
positivo do PNCF sobre o VBPA ser muito maior para os agricultores da
regido Sul do que para os agricultores da regiao Nordeste (os agricultores das
regides Centro-Oeste e Sudeste apresentaram um impacto positivo situado
entre esses dois extremos), conforme estd exposto na tabela 5.

5.2.2 Agricultores que se enquadram no grupo PRONAF B

No grupo PRONAF B sao atendidas familias de agricultores, pescadores,
extrativistas, ribeirinhos, quilombolas e indigenas que desenvolvam
atividades produtivas no meio rural. Elas devem ter renda bruta anual
familiar de até R$ 20 mil, sendo que, no minimo, 50% da renda devem
ser provenientes de atividades desenvolvidas no estabelecimento rural.

Os impactos observados para os agricultores desse grupo (tabela 6),
ao contrdrio do verificado para os agricultores do PRONAF A, nao foram
significativos para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Também
foi verificado que o impacto sobre o VBPA dos agricultores da regiao
Sudeste foi praticamente o dobro do constatado para os da regido Sul.
Assim, o acesso a0 PNCF apenas surtiu efeito positivo nas regides Sudeste
e Sul. Uma investigagao mais detalhada sobre os agricultores beneficiados
pode avancar na explicagio das diferengas nos resultados encontrados
nessa andlise (magnitude dos impactos do PNCF sobre o VBPA dos
agricultores enquadrados no PRONAF A e no PRONAF B nas diferentes

macrorregioes brasileiras).
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TABELA 6
PRONAF B: resultado dos impactos do PNCF sobre o VBPA, por
estabelecimento (microdados Brasil e por macrorregiao)

Varidvel dependente = VBPA

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
(M () 3) (4) (5) (6)

49,10** -590,0 5919 1.258,6*** 660,0** -852,5*
(2,05) (-1,03) (0,26) (3,68) (2,50) (-1,89)

277,07 -261,9 264,07**  673,1***  1.219,3***  1.240,2
(9,41) (-0,38) (12,41) (522) (4,04) (1,37)

432,7*** 4333 321,1%**  1.166,6*** 2.658,4***  1.308,9

PNCF

12 grau completo ou incompleto

2¢ grau completo ou incompleto

(8,91) (0,46) (10,21) (6,28) (5,70) (1,26)
Nivel superior completo ou 1.335,3*** 4274 660,8*** 3.997,9*** 3.844,2*** 4.126,6***
incompleto (6,41) (-0,51) (4,43) (4,11) (3,52) (2,97)

Numero de pessoas da familia 4,356 -95,29* 11,68*** -95,02***  -8,837 34,29
que residem no estabelecimento  (-1,01) (~1,95) (3,26) (-5,26) (-0,14) (0,38)

2.008*** 17,54 1.213** 7.202%**  -16,13**  27,73***
(2,98) (1,50) (2,41) (2,66) (=2,31) (2,68)
306,0%** 188,0 287,3***  459,8*** 52,52 935,5***
(16,43) (0,55) (21,91) (5,94) (0,27) (2,87)
-570,6*** —1.475,07** -586,6***  -172,1 —623,2** -2.160,1***
(=30,09) (-6,41) (-33,02) (1,30 (=2,47) (-4,92)

|dade
Género (masculino)

Possui renda social

Porcentagem da renda total
que é proveniente de atividades ~ 11,75*** ~ 31,38%**  10,43***  23,12%**  32,94***  47,04**

desenvolvidas no estabelecimento ~ (29,59) (4,06) (26,67) (11,35) (10,80) (2,17)
indice de diversificacdo por valor —948,4*** —2.1754*** —621,9*** —3.594,9*** -419,2 -43883***
de receita (-27,83) (—4,46) (-21,83)  (=23,33) (-1,23) (~7,64)
; . —-1.293,6%**
Area do estabelecimento (-5.44)

. —3.271,7%**
Regido Norte (-19,95)

. —-1.977,5%**
Regido Nordeste 11.71)

. —-876,6%**
Regido Sudeste (-4.63)

Regido Sul 0,263 —0,260 —0,557*** 0,759 25,39** 14,10**
9 (-1,35) (-0,18) (-3,11) (0,39) (1,98) (2,18)
Constante 4.238,5%** 1516,5 972,4*** 1.935,6%** 868,8 —-1.168,2

(24,45) (1,59) (18,14) (6,57) (1,30 (-0,50)
NUmero de observacoes 90.227 3.536 79.223 5.608 1.338 522
R? ajustado 0,071 0,003 0,033 0,165 0,078 0,164

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Erro-padréo robusto a heterocedasticidade.
2. *Significancia em 10%; ** significancia em 5%; e ***significancia em 1%.
3. Estatistica t-Student entre parénteses.
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5.2.3 Agricultores que se enquadram no grupo PRONAF A/C

Os agricultores familiares incluidos no grupo PRONAF A/C s3o aqueles
assentados pelo PNRA ou beneficidrios do PNCF que apresentem DAP para
o grupo A/C, fornecida pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma
Agréria (Incra), para os beneficidrios do PNRA, ou pela Unidade Técnica
Estadual (UTE) ou Unidade Técnica Regional (UTR), para os beneficiados
pelo PNCE e que jd tenham contratado a primeira operagao no grupo A
e ndo tenham contraido financiamento de custeio, exceto no grupo A/C.

No caso dos agricultores desse grupo, o impacto verificado do PNCF
sobre 0 VBPA dos beneficidrios desse programa nao foi significativo para as
regides Sul e Nordeste e para o Brasil como um todo (tabela 7). Para
as regides Centro-Oeste e Sudeste, o impacto encontrado foi positivo e
significativo. No caso da regido Norte, houve um desempenho superior do
grupo nio beneficiado.

Assim como comentado nos resultados do PRONAF B, uma anilise
mais detalhada sobre as caracteristicas dos agricultores beneficiados pode
avangar na explicagio das diferengas encontradas. Detalhes de como os
agricutores de cada grupo empregam os recursos podem fornecer importantes
indicagbes para se entender as diferentes respostas das regides ao apoio do
PNCE. O emprego inadequado dos recursos por parte dos agricultores de
algumas regides pode ajudar a explicar a diferenga dos resultados. Outra
possivel explica¢io para essa relagao negativa na regiao Norte pode estar
relacionada ao 6nus dos agricultores beneficidrios do PNCF em pagar o
empréstimo do programa. Apesar de as taxas de juros praticadas serem
baixas, os beneficiados s3o pequenos agricultores de baixa renda, numa regiao
onde nio hd um ambiente favordvel ao desenvolvimento da agricultura de
pequena escala. Por isso, o 6nus da divida pode resultar em uma menor
capacidade de investimento na produ¢io. Essa menor capacidade de
investimento de agricultores que mesmo antes de serem beneficiados pelo
PNCEF j4 possufam uma capacidade de investimento bastante reduzida pode
resultar no impacto negativo apresentado na tabela 7. Obviamente, essas
hipéteses precisariam ser avaliadas de maneira mais rigorosa, o que foge
ao escopo deste trabalho. De qualquer modo, a avaliagao do porqué dessa
relagao negativa é importante para permitir uma maior compreensao dos

impactos do PNCE



Avaliacao dos Impactos Regionais do Programa Nacional de Crédito Fundiario 71

TABELA 7
PRONAF A/C: resultado dos impactos do PNCF sobre o VBPA, por
estabelecimento (microdados Brasil e por macrorregiao)

Variavel dependente = VBPA

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
M () (3) (4) (5) (6)
PNCF 368,8 -1.125,7*** -190,9 3.540,7** -930,8 1.349,9**
(0,86) (-2,94) (-0,57) (2,21) (-0,55) (2,28)
19 grau completo ou incompleto 806,8** —549,6 404,1 3.615,0** 10.024,3***  233,5
9 P P (2,5)  (-0,63)  (1,45) (2,02) (4,84) 0,14)
20 grau completo ou incomoleto 2.453,2%**  —164,5 567,0  7.419,7*** 11.058,5*** 1.099,1
9 P P (338)  (-0,14)  (0,92) (2,85) (3,95) (0,61)
Nivel superior completo ou 1.241,2 2.754,3 2.393,4 10.774,3**  2.436,2
incompleto (0,52) (0,92) (1,03) (2,25) (0,74)
Numero de pessoas da familia 214,0%** 56,42 225,4%** 596,6* -290,8 -278,8
que residem no estabelecimento (2,90) (0,43) (3,53) (1,97) (~0,74) (-1,65)
dade 2.106 37,46** 5,910 50,21 -50,29 -11,74
(0,22) (2,59) (0,87) (0,95) (-0,84) (-0,53)
Género (masculino) 889,9*** -368,3 373,6%* 1.263,6  5.002,4*** 472,4
(3,79) (=0,71) (2,29) (0,83) (2,84) (0,78)
Possui renda social —1.596,1*** —1.521,4*** —4.882,0** -4.361,0 1.283,1
(-3,07) (-5,54) (-2,57) (=1,21) (0,63)
Porcentagem da renda total
que é proveniente de atividades 7.025 51,62***  —5.688***  4744** 26,00 50,71**
desenvolvidas no estabelecimento ~ (1,07) (7,67) (-3,12) (2,13) (1,31) (2,16)
indice de diversificacdo por valor 2.488,1*** ~ -952,9  2.058,0*** 15164 8.3252*** 3.188,6**
de receita (6,07) (-1,40) (8,67) (0,49) (3,75) (2,17)
Area do estabelecimento 17,41%* 14,56 21,60%** 134,0%* -86,33 -11,21
(2,40) (1,61) (3,01) (2,00) (-0,79) (-0,44)
. —5.271,4%**
Regido Norte (£9,44)
. —5.850,2***
Regido Nordeste (-11.98)
. 1.263,8*
Regido Sudeste (1.70)
. 7.066,7***
Regido Sul (8.85)
Constante 5.094,6*** —1.098,2 1.687,0*** -7.072,0 1.922,8 621,8
(4,89) (-0,74) (2,97) (—1,45) (0,39) (0,17)
NUmero de observacoes 3.359 158 2.145 361 458 354
R? ajustado 0,303 0,078 0,065 0,030 0,026 0,034

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Erro-padréo robusto a heterocedasticidade.

2. *Significancia em 10%; ** significancia em 5%; e ***significancia em 1%.

3. Estatistica t-Student entre parénteses.
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5.2.4 Agricultores que se enquadram no grupo PRONAF V
O PRONAF V ¢ uma linha de crédito do governo federal disponivel para

os agricultores familiares com renda bruta anual entre R$ 50 mil e R$ 110
mil. Os que se incluem nesse enquadramento do PRONAF sao aqueles com
a maior renda possivel para serem atendidos pelo programa. Esse grupo
muitas vezes ¢ denominado, do ponto de vista do crédito, genericamente,
como “agricultura familiar”.

No caso dos agricultores desse grupo, com exce¢ao da regiao Norte,
onde nio foi verificado efeito, em todas as outras regioes e no Brasil como
um todo verificou-se uma relacao inversa entre o PNCF e o VBPA. Além
disso, o efeito foi consideravelmente maior do que o observado para os
agricultores dos outros grupos do PRONAF (tabelas 3 a 7). No caso das
regides Sudeste e Centro-Oeste, ultrapassou o valor de R$ 10 mil (tabela 8).

Definir uma hipdtese para explicar esses resultados nio ¢ ficil. Os
agricultores do PRONAF V auferem renda anual maior se comparados aos
outros grupos, e era de se esperar que produtores mais bem estruturados
fizessem melhor uso dos recursos. Uma explicagao para isso é um possivel
viés de sele¢ao nio captado pelo modelo e que esteja influenciando os
impactos encontrados. Uma maneira de elucidar essa questao é por meio
de novos estudos, mais restritos territorialmente e por perfil de beneficidrio
do PNCE Por exemplo, um estudo sobre os favorecidos pelo PNCF
enquadrados no PRONAF V nas regioes Sul, Sudeste ou Centro-Oeste,
ou talvez uma microrregidao dentro dessas macrorregides. Além disso,
os resultados sao interpretados com base na premissa de que os recursos
do PNCEF sio utilizados principalmente na aquisicao de terras para a
produgao agricola. Contudo, Von Pischke e Adams (1980) alertam para
o fato de que fundos que deveriam ser destinados 2 atividade agricola
acabam sendo utilizados para outros propdsitos. Assim, se algum grupo de
agricultores possui maior probabilidade de usar os fundos disponiveis em
outras atividades ou consumo, isso pode contribuir para a explica¢io dos
resultados negativos encontrados neste capitulo. A utilizagao de estudos
de caso também tem o potencial de fornecer mais informagées sobre os

impactos do PNCE
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TABELA 8

73

PRONAF V: resultado dos impactos do PNCF sobre o VBPA, por
estabelecimento (microdados Brasil e por macrorregiao)

Variavel dependente = VBPA
Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

(1) ) 3) ) () (6)

PNCF
12 grau completo ou
incompleto

2¢ grau completo ou
incompleto

Nivel superior completo
ou incompleto

Numero de pessoas da
familia que residem no
estabelecimento

|dade
Geénero (masculino)

Possui renda social

Porcentagem da renda

total que é proveniente de

atividades desenvolvidas
no estabelecimento
Indice de diversificacdo
por valor de receita

Area do estabelecimento

Regiao Norte
Regido Nordeste
Regido Sudeste
Regido Sul

Constante

NUmero de observacbes
R? ajustado

-3.828,9*** -1.969,3 -3.835,8***-10.744,4*** -2.027,6*** —10.775,1***

(-12,87)  (-1,56)  (-11,31)  (-7,10) (-6,17) (-4,18)
5439,8%** 6.191,7*** 2.1854*** 14.3950%** 10,1913***  7.054,6**
(11,06) (7,27) (4,86) (7,15) (5,46) (2,54)
12.842,0°** 14.257,4*** 6.805,1*** 25.257,0*** 14.1258*** 14.346,1***
(19,93) (6,31) (9,47) (11,13) (7,29) (4,23)
25.914,7%*% 25.116,7*** 20.624,3*** 40.366,1*** 20.878,2*** 19.375,1%**
(20,86) (3,87) (4,75) (13,57) (8,90) (3,99)
686,3***  -1932  -127.2* 1558 1.418,6%**  1637,9***
(8700  (-0,06)  (1,80) (0,69) (12,56) (3.43)
—2937***  4125%*  16,83**  81,94***  _207,1***  -269,9***
(-3,39) (2,03) (1,98) (3,14) (~15,15) (~4,99)
5.443,5°** 2.878,5*** 2.4734*** 56334*** 63385"** 15039
(19,39) (4,01) (9,22) (5,67) (14,41) (0,79)
—4.941,4%*% Z53932*** 2.139,0*** —6.939,6"** —-4.913,9***  —2.504,4
(-11,22)  (-547)  (-586) (-5,22) (-6,99) (-0,82)
0,652 80,42 42,52**  -1645***  -0,0740 54,86
0,04) (1,44) (2,55) (-3,16) (~0,00) (0,57)
~10.804,8%** —9,179,7*** —12.500,3*** —29.502,3*** 1,787  —41.058,5***
(-2351)  (-6,06)  (-2353)  (-23,25) (~0,00) (~17,65)
191,8%*%  43,12***  50,04***  2596%**  1.0464%**  1863***
(33,75) (5,42) (10,80) (13,40) (44,51) (8,56)
~22.9733***
(~29,00)
~21.785,5***
(-30,60)
6.707,5***
(8,65)
2.380,5%**
(3,29)

25.406,7***  2.856,0 10.608,1*** 38.969,0*** 11.236,0*** 40.298,2***
(13,44) (0,48) (5,83) (6,72) (3,46) (3,63)
76.172 5.619 16.960 14.232 36.232 3.129
0,162 0,037 0,074 0,080 0,190 0,156

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Erro-padrao robusto a heterocedasticidade.

2. *Significancia em 10%; ** significancia em 5%; e ***significancia em 1%.

3. Estatistica t-Student entre parénteses.
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Desse modo, os resultados encontrados buscam contribuir para o
debate sobre o efeito do PNCF entre os diferentes grupos de agricultores
nas diversas regides do Brasil. Contudo, apesar de apresentar resultados
interessantes, o texto deste capitulo deve ser complementado por investigagoes
mais detalhadas para avangar no entendimento sobre o que determina os
diferentes impactos do programa entre os diversos tipos de agricultores.

6 CONCLUSOES

Este capitulo analisa o efeito do PNCEF sobre o VBPA utilizando distintos recortes
regionais e de beneficidrios. Os resultados gerais indicam que o programa nio
apresenta impacto quando se consideram todos os tipos de trabalhadores rurais.
Contudo, uma anlise especifica para grupos mais homogéneos de produtores
indica que, ainda que tenha recebido diversas criticas devido ao seu modelo

de acesso 4 terra via mercado, o PNCF tem impacto positivo entre o grupo de
trabalhadores rurais de mais baixos recursos (PRONAF A).

Além disso, os resultados apontam para efeitos diversos do PNCF nas
faixas dos agricultores menos vulnerdveis (grupos do PRONAF B, A/Ce V).
Os resultados sugerem um efeito positivo do PNCF entre os beneficidrios
classificados no PRONAF B apenas nas regioes Sul e Sudeste. J4 os resultados
da avaliagio do PNCF para o grupo de agricultores do PRONAF A/C
indicam que o programa tem impacto positivo sobre o VBPA apenas no
Sudeste e Centro-Oeste. J4 o grupo PRONAF V apresentou, de uma forma

geral, independentemente da regionalizagio, impactos negativos do PNCE

Assim, ¢ necessdrio entender melhor a razio de o desempenho da
produgdo agropecudria dos beneficidrios menos vulnerdveis (pertencentes
aos grupos do PRONAF B, A/C e V) do PNCEF ter sido menor, em algumas
estimagoes, quando comparado com produtores similares que nao acessaram
o programa. Nesse sentido, uma investigagao mais detalhada se faz necessdria
para que, além dos beneficios observados, se evite que o programa possa
ter efeito inverso ao desejado para alguns grupos regionalizados, ou que
os recursos do programa sejam utilizados para outros fins. Cabe ressaltar,
também, que um dos limitadores da andlise apresentada neste texto ¢ a
potencial defasagem entre a atualizagao da DAP e a data do contrato do
PNCE. Isso pode estar interferindo nos resultados, jé que o produtor pode
estar desfrutando de outra condigao tanto em comparagao com a data de
seu contrato de financiamento quanto de atualiza¢io da DAP.



Avaliacao dos Impactos Regionais do Programa Nacional de Crédito Fundiario 75

REFERENCIAS

ANGRIST, J. D.; PISCHKE, J. S. Mostly harmless econometrics: an empiricist’s
companion. London: Princeton University Press, 2009.

BARTIK, T.; BINGHAM, R. Can economic development programs be
evaluated? W. E. Upjohn Institute for Employment Research, 1995. (Staff
Working Papers, n. 95-29).

DEININGER, K.; ZEGARRA, E.; LAVADENZ, 1. Determinants and impacts
of rural land market activity: evidence from Nicaragua. World development,
v. 31, n. 8, p. 1.385-1.404, 2003.

DELGADO, G. C. A. A questao agrdria no Brasil: 1950-2003. /n: JACCOUD,
L. (Org.). Questao social e politicas sociais no Brasil contemporaneo. Brasilia:
Ipea, 2005. p. 51-90.

HOFE K.; STIGLITZ, J. E. Imperfect information and rural credit: markets-puzzles
and policy perspectives. The World Bank economic review, v. 4, n. 3,

p. 235-250, 1990.

JANVRY, A.; SADOULET, E. Agricultural growth and poverty reduction: additional
evidence. The World Bank research observer, v. 25, n. 1, p. 1-20, 2010.

KAMIMURA, A.; OLIVEIRA, A.; BURANI, G. A agricultura familiar no Brasil:
um retrato do desequilibrio regional. Interagdes, v. 11, n. 2, p. 217-223, 2010.

KHANDKER, S. R.; KOOLWAL, G. B.; SAMAD, H. A. Handbook on impact
evaluation: quantitative methods and practices. Washington, D.C.: The World
Bank, 2010.

LIMA, D. E P. Avaliagio de impacto do Programa Nacional de Crédito
Fundidrio na regiao Sul do Brasil. 2011. 141 p. Dissertagio (Mestrado) —
Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz, Piracicaba, 2011.

MDA — MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Programa
Nacional de Crédtio Fundidrio. Disponivel em: <http://portal.mda.gov.br/
portal/sra/programas/credito>. Acesso em: 21 fev. 2013.

MEDEIROS, E. ez al. Evolugao do PRONAF e andlise espacial da produtividade
do feijao e milho na agricultura familiar: um estudo para o estado do Parand no
periodo 2000-2010. /»: ENCONTRO DE ECONOMIA DA REGIAO SUL,
16., 2013, Curitiba. Anais... Curitiba: ANPEC/Sul, 2013.

PEREIRA, J. M. M. A disputa politica no Brasil em torno da implementa¢io do
modelo de reforma agrdria de mercado do Banco Mundial. Revista nera, n. 6,
2005.



76 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

. A politica de reforma agriria de mercado do Banco Mundial:
fundamentos, objetivos, contradiges e perspectivas. Sao Paulo: HUCITEC, 2010.

PEREIRA, J. M. M.; SAUER, S. A. Reforma agrdria assistida pelo mercado
do Banco Mundial no Brasil: dimensdes politicas, implantagio e resultados.
Sociedade e estado, v. 26, n. 3, 2011.

PEREIRA, P. ez al. The development of Brazilian agriculture: future technological
challenges and opportunities. Agriculture & food security, v. 1, n. 4, 2012.

PIRES, M.; RAMOS, P. O termo modernizagio conservadora: sua origem e
utiliza¢io no Brasil. Revista econémica do Nordeste, v. 40, n. 3, 2009.

RESENDE, G. M. Politicas trabalhista e fundidria e seus efeitos adversos
sobre o emprego agricola, a estrutura agrdria e o desenvolvimento territorial
rural no Brasil. Rio de Janeiro: Ipea, 2005. (Texto para Discussao, n. 1.108).

. Measuring micro and macro-impacts of regional development policies:
the case of the FNE industrial loans in Brazil, 2000-2006. Regional studies,
v. 48, n. 4, 2012a.

. Micro e macroimpactos de politicas de desenvolvimento regional:
o caso dos empréstimos do FNE-industrial no estado do Ceard. Rio de Janeiro:
Ipea, 2012b. (Texto para Discussdo, n. 1.777).

SANTOS, R.; BRAGA, M. Impactos do crédito rural na produtividade da terra
e do trabalho nas regides brasileiras. Economia aplicada, v. 17, n. 3, p. 299-324,
2013.

SAUER, S.; LEITE, S. . Agrarian structure, foreign investment in land and land
prices in Brazil. The journal of peasant studies, v. 39, p. 873-898, 2012.

SOTO, H. The mystery of capital: why capitalism triumphs in the West and
fails everywhere else. New York: Basic Books, 2000. 275 p.

SPAROVEK, G. Avaliagio de impacto do Programa Nacional de Crédito
Fundidrio. Brasilia: IICA/MDA/PCT/Crédito Fundidrio, 2008. (Estudos de
Reordenamento Agririo, n. 2).

VONPISCHKE, ]. D.; ADAMS, D. W. Fungibility and the design and evaluation
of agricultural credit projects. American journal of agricultural economics, v. 62,
n. 4, p. 19-26, 1 Nov. 1980.

WINTERS, P; MAFFIOLI, M.; SALAZAR, L. Introduction to the special
feature: evaluating the impact of agricultural projects in developing countries.
Journal of agricultural economics, v. 62, n. 2, p. 393-402, 2011.



o
—
<L
Q.







CAPITULO 3

O DEFICITHABITACIONAL INTRAMETROPOLITANO EA
LOCALIZACAO DE EMPREENDIMENTOS DO PROGRAMA MINHA
CASA, MINHA VIDA: MENSURANDO POSSIBILIDADES DE
ATENDIMENTO

Vicente Correia Lima Neto
Cleandro Krause
Bernardo Alves Furtado

1 INTRODUCAO

Desde quando foi criado pela Medida Proviséria (MP) n° 459, convertida
em Lei n° 11.977/2009, de julho do mesmo ano, o Minha Casa Minha
Vida (MCMYV) ganhou a hegemonia da provisao habitacional no Brasil.
O programa compreende diversas modalidades. O foco deste capitulo
serd para a modalidade operada com recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR)' e que, contando com forte subsidio do Orgamento Geral
da Unido (OGU), atende a beneficidrios da chamada faixa I, ou seja, familias
com renda de até R$ 1.600. As demais modalidades, faixa II e faixa III,
atendem a familias de renda maior e sio operadas com recursos do FGTS.?

O MCMYV encontra-se, atualmente, em sua segunda fase, iniciada em
16 de junho de 2011 (com a Lei n® 12.424, resultado da conversao da MP
n° 514, de dezembro de 2010), para a qual foram reservados investimentos
da ordem de R$ 71,7 bilhoes, sendo R$ 62,2 bilhées via recursos do

1. 0 FAR foi criado para operacionalizagdo do Programa de Arrendamento Residencial, instituido pela Lei
n° 10.188, de 12 de fevereiro de 2001. Conforme Bonates (2008), é constituido por verbas de recursos
onerosos, decorrentes de empréstimos tomados pela gestora, a Caixa Econdmica Federal (CAIXA), no
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), e ndo onerosos, como o Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS).

2. Faixa Il: renda de até R$ 3.275, ainda contando com subsidios. Faixa Ill: renda de até R$ 4.300,
sendo este valor elevado a R$ 5.400 para os imoveis situados em municipios integrantes de regides
metropolitanas (RMs) ou equivalentes, capitais estaduais ou com populagdo superior ou igual a 250 mil
habitantes. Instrucdo Normativa (IN) ne 30, de 15 de outubro de 2012.
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OGU,? destinados a contratagio de mais de 2 milhdes de unidades
habitacionais (UHs). Deste total, 1,2 milhdo de UHs sao destinados para
a faixa [; 600 mil UHs para a faixa II; e 200 mil UHs para a faixa III.

Na primeira fase, 0o MCMYV chegou a contratar 1 milhao de UHs, e
na segunda fase foram contratadas, até 30 de abril de 2014, 2,4 milhoes de
UHs (Brasil, 2014). Do total de 3,4 milhes de UHs contratadas, j4 foram
entregues aproximadamente 1,7 milhao, sendo 30,2% para a faixa I, 60,6%
para a faixa IT € 9,2% para a faixa II1.* Quando se compara o percentual
jd entregue para a faixa I com a previsdo de entrega de UHs destinadas a
esta mesma faixa no MCMYV 2 (60% do total de 2 milhées de unidades),
constata-se uma expectativa de aumento da sua participagio nas contratagoes
do programa. E nessa faixa que o poder publico local deve atuar mais no
sentido de viabilizar os empreendimentos.’

A produgao do MCMYV dirigida a faixa I corresponde, grosso modo,
aquela que concentra a maior parte do deficit habitacional do pais. O deficiz,
conforme defini¢io adotada pela Fundagao Joao Pinheiro (FJP) (Brasil,
2011), é composto por quatro componentes, a saber: 7) precariedade
habitacional; i) coabitagdao familiar; i) 6nus excessivo com aluguel;
e 7v) adensamento excessivo em domicilios locados. Lima Neto, Furtado
e Krause (2013), a partir dos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), calcularam o deficit habitacional segundo conceito
similar e metodologia aproximada aos da FJP. Os autores observaram que
o deficit habitacional entre os domicilios onde residem familias com renda
de até trés saldrios minimos (SMs) correspondia a 73,6% do deficit total

3. InformagBes provenientes do documento do Ministério das Cidades (MCidades). Disponivel em: <http://ww.
cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/MedidaProvisoria/MedidaAlteracoesDestaques.pdf>.

4. Dados da CAIXA, disponiveis em: <http:/novo.fpabramo.org.br/content/fpa-informa-politica-social-41>.
Acesso em: 9 set. 2014.

5. A participacdo do poder publico local (municipio ou estado) é esperada na oferta de terrenos e
infraestruturas, na desoneracdo de insumos e servicos utilizados na construcdo e, também, na facilitacdo
da aprovacdo de projetos e licenciamentos. O poder publico também tem papel fundamental, na faixa |,
em relacdo a demanda, seja na selecdo dos beneficidrios, seja na prépria execucdo de trabalho técnico
social a eles dirigido.
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em 2012. J4 para a faixa de trés a dez SMs, a qual se aproxima das faixas 11
e I11, esse indice correspondia a 21% do total.®

O deficit habitacional, portanto, ¢ o indicador apropriado para uma
politica que tenha como alvo a faixa I, e pode-se questionar se também o seria
para as faixas II e III.” A decisao de analisar o deficit neste capitulo também
leva em conta sua utilizagdo histérica como indicador em programas e agoes
habitacionais nos planos plurianuais (PPAs), além de ter sido utilizado como
referéncia no planejamento habitacional recente, estando presente, de forma

detalhada, no Plano Nacional de Habita¢ao (PlanHab).?

Uma critica corrente a0 MCMYV ressalta a md inser¢ao urbana das
UHs produzidas: localizaces periféricas e mal servidas por transporte
publico, carentes de servios bdsicos etc. (Cardoso, 2013). Nos grandes
centros urbanos e nas RMs, sua inser¢ao seria ainda mais problemdtica, em
razao dos custos mais altos dos terrenos. Este distanciamento da produgio
da moradia das regides centrais, comumente concentradoras de empregos,
acaba por gerar um importante impacto na mobilidade intraurbana da
populagio, cujo reflexo direto é no deslocamento. A faixa de renda dos
beneficidrios da faixa I do MCMYV ¢ praticamente a mesma dos 50% mais
pobres da populagdo brasileira, que ¢é a fatia da populagio que apresenta
o maior comprometimento de renda com transporte (Carvalho e Pereira,
2012) e tempo de deslocamento casa-trabalho (Pereira e Schwanen, 2013).
Este modelo de produgao, portanto, acaba por elevar nao somente o gasto
financeiro das familias com deslocamento didrio, mas também piora a
qualidade de vida dessa parcela da populagao, que passard mais tempo no
percurso até o trabalho.

Assim, este estudo examinard duas hipdteses. A primeira: os
empreendimentos do MCMV? estariam sendo realizados longe dos centros
das RMs em razao do custo do terreno e se distanciando cada vez mais com

6. De acordo com a estimativa do estudo, 2,4% do deficit correspondem a domicilios cujas familias ndo
possuem declaracdo de renda (ou a renda consta como zero) e 2,9% do total estdo situados na faixa
acima de dez SMs.

7. Para uma discussdo do deficit e da demanda na politica habitacional brasileira, ver Krause, Balbim e
Lima Neto (2013).

8. Dados atualizados do deficit habitacional na tipologia de municipios utilizada no PlanHab podem ser
encontrados em Krause, Lima Neto e Furtado (2013).

9. A partir daqui, faz-se referéncia apenas ao MCMV-FAR, dirigido a faixa .
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o passar do tempo.'” Isto serd verificado a partir de uma andlise temporal e
espacial da distribui¢ao da produgio do MCMYV nas RMs definidas como
recorte de pesquisa.

A segunda hipéStese supbe que a produgio do MCMYV esteja
espacialmente desvinculada do deficir habitacional a partir do qual foi
ou poderia ter sido dimensionada. Esta questdo serd respondida a partir
da comparagio da distribuicao espacial do deficir habitacional por drea de
ponderagio do Censo Demogrifico 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) com a localiza¢ao dos empreendimentos do MCMV
nas RMs escolhidas.

O objetivo deste capitulo ¢ analisar espacialmente 7) a localizagao
do deficit habitacional intraurbano metropolitano; e 77) a localizagao da
oferta de habitagao de interesse social nas RMs de Belém, Fortaleza, Belo
Horizonte, Porto Alegre e Goidnia. A escolha das localidades visa garantir
que cada grande regiao do Brasil tenha uma RM de estudo."

Admite-se que a oferta do MCMYV na faixa I, se bem focalizada no
publico-alvo, possa contribuir para a redugao do deficit. Nao hd garantia,
contudo, de que o atendimento de qualquer familia beneficiada por uma
UH implique necessariamente a redugao de uma familia do contingente
do deficit habitacional brasileiro.

A segdo 2 apresenta alguns estudos recentes que tratam da oferta
do MCMYV e abordam, de alguma forma, o deficir ou simplesmente a
precariedade habitacional, trazendo, ainda, alguns aspectos da dinimica
imobilidria e residencial em grandes centros urbanos, que podem ser uteis
para entender a localizagdo de empreendimentos do programa. A terceira
se¢ao apresenta os estudos de caso, e a quarta se¢ao conclui o trabalho com
consideragoes acerca das possibilidades para a politica publica.

10. Aponta-se, como possivel medida de solucdo, a retomada da discussao existente no PlanHab sobre
um auxilio financeiro destinado a mitigar possiveis diferencas locacionais do custo de producdo
habitacional — como é o caso atual dos terrenos destinados a producdo de interesse social.

11. A definicdo especifica das RMs levou em conta a existéncia de analises recentes da localizacdo de
empreendimentos do MCMV, apresentadas na secdo 2, assim como conhecimentos empiricos especificos
dos autores deste capitulo.
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2 A DISTRIBUICAO INTRAMETROPOLITANA DA OFERTA HABITACIONAL DE
INTERESSE SOCIAL EM ESTUDOS RECENTES

Realizando comparagdes entre oferta e deficit habitacional, Krause, Balbim e Lima
Neto (2013) examinaram a distribui¢o de contrata¢bes de empreendimentos
do MCMYV em érea urbana, para a faixa I, num estudo de abrangéncia nacional.
Aplicando uma medida de correlagao entre o nimero de UHs ofertadas em
cada municipio até meados de 2012 e o respectivo deficit habitacional,
em dreas representativas — Unidades da Federagao (UFs) ou agregagoes de UFs
—, os referidos autores verificaram que o indicador consegue apontar se mais
UHs estao localizadas em municipios com maior deficit habitacional. Assim,
uma situacio de baixo ajuste (e correspondente baixa correlagao) ¢ facilmente
associada a presenga predominante de UHs do MCMV em municipios de
periferia metropolitana e/ou do interior.

Royer (2013) também realizou comparagoes entre a oferta de UHs do
MCMV e a presenga de precariedade habitacional, neste caso, domicilios
subnormais nas trés maiores aglomeragbes urbanas do pais. Quanto a
localiza¢ao da oferta do MCMYV, a autora nota a “discrepincia entre os
nimeros de unidades financiadas pelo FAR e pelo FGTS no municipio
de S3o Paulo”, o que pode ser devido ao “custo do terreno em uma cidade
cujo mercado imobilidrio é um dos mais pujantes do pais”. Na RM de
S4o Paulo, as contratagoes do FAR s6 foram maiores que as do FGTS nos
municipios de Embu e Mogi das Cruzes. Royer lembra ainda que a “auséncia
de terrenos disponiveis com pregos compativeis ao limite do MCMYV da faixa
I é um dos principais motivos apontados na imprensa por empresdrios da
construgao civil e mesmo por dirigentes do setor ptblico como dificultador
para a execugao de unidades habitacionais para esta faixa de renda” (op. cit.,
p. 176), o que sugere que elevagdes nos valores para contratagoes de UHss,
ocorridas ao longo do tempo, tenham sido uma resposta a esse problema,
como serd visto adiante.

Na coletinea organizada por Cardoso (2013), encontram-se andlises
da localizagao da produ¢io do MCMYV nas RMs do Rio de Janeiro, Belém,
Fortaleza, Belo Horizonte e Goidnia. As quatro dltimas s3o de interesse
para este trabalho, uma vez que s3o objeto de estudos de caso que serdo
desenvolvidos na se¢ao 3.

12. Foi utilizado o deficit habitacional calculado pela FJP com os dados do Censo Demografico 2000/1BGE.
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Na RM de Belém, Lima ez 4/. (2013) indicam que o municipio-nicleo nao
tinha, até julho de 2011, contrata¢do alguma de UHs do MCMYV para a faixa
de renda de até trés SMs."? Assim, os empreendimentos existentes teriam sido

viabilizados por meio do estoque de terras que a Companhia de Habitagao do
Estado do Pard (COHAB-PA) detém em outros municipios da RM de Belém.

O maior nimero de unidades estava localizado no municipio de
Ananindeua, cuja acessibilidade a Belém havia melhorado com a construg¢ao
de novas vias, o que teria contribuido para consolidar sua conurbagao. Em
consequéncia, o setor imobilidrio de Ananindeua estaria aquecido, sendo a
drea da RM de Belém que mais atrai empreendimentos habitacionais em vdrios
segmentos de renda (Lima ez a/., 2013, p. 173). O mesmo estaria acontecendo
no segundo municipio com o maior nimero de UHs do MCMYV, Marituba.

Mercés (2013) também analisa a RM de Belém, destacando que a
localizagao periférica dos empreendimentos voltados para a faixa de renda
de até trés SMs “fora do municipio polo da Regiio nao necessariamente
significa inser¢ao desfavordvel no espago intramunicipal, encontrando-se
ocupagoes préximas a centralidades e em solo valorizado” (op. cit., p. 189),
resultado, como j4 observado, da participagao do estado na viabiliza¢io de
empreendimentos. Nesse sentido, a autora esclarece que a COHAB-PA
nio cedeu seus terrenos, mas os vendeu ao prego de mercado. Quanto a
preferéncia por Ananindeua, isto poderia ser em parte explicado por isengdes
de impostos e taxas municipais por parte da prefeitura daquele municipio.

Aradjo (2013) chama a atengao ainda para a ocupagio informal de dreas
nas proximidades dos terrenos da COHAB-PA escolhidos para a construgio
de empreendimentos do MCMY, ocorrida apés o antincio oficial da obra.

Pequeno e Freitas (2013, p. 121) citam Caucaia, na RM de Fortaleza,
municipio que recebeu o maior nimero de UHs do MCMYV contratadas
pelo FAR na localidade, e ressaltam que “nem todas as unidades atendem a
demanda do municipio”, havendo “informagdes do construtor responsgvel
pelo maior empreendimento local” do programa que “indicam que 40%
das unidades se destinam as familias cadastradas em Fortaleza”, o que teria
reproduzido a periferizagdo de assentamentos urbanos novos, seguindo o
que “aconteceu com os conjuntos produzidos pela extinta COHAB-CE”.

13. Entretanto, segundo os autores, em Belém, é representativo o nimero de UHs ofertadas para essa
mesma faixa de renda por meio de intervencdes de urbanizacdo de favelas.



0 Deficit Habitacional Intrametropolitano e a Localizacdo de Empreendimentos do
Programa Minha Casa, Minha Vida: mensurando possibilidades de atendimento 85

Uma observa¢ao importante em um municipio como Fortaleza, que conta
com zonas especiais de interesse social (Zeis) nao ocupadas (Tipo III — vazios),
¢ que, ap6s trés anos da previsao deste instrumento, e tendo sido demarcado
um total de 660 hectares para uso de habitagio de interesse social, “nenhum
empreendimento de Habitagao de Interesse Social (HIS) produzido pelo setor
imobilidrio privado com recursos do PMCMYV veio a ser localizado em drea
destinada pelo plano diretor para este uso” (Pequeno e Freitas, 2013, p. 137).

Campos e Mendonga (2013), ao examinarem a produ¢io do MCMV
na RM de Belo Horizonte, citam os municipios de Contagem e Betim,
ambos no eixo oeste, onde hd produ¢io “em maior escala, de unidades
habitacionais para populagbes de menor renda, vdrios deles nas franjas da

malha urbana (...), incentivada, sobretudo, pelo PMCMV”.

O maior nimero de unidades, contudo, situa-se em Betim, em
conjuntos de grande porte. Os autores entrevistaram representantes
de construtoras que atuam no MCMYV, os quais informaram que os
empreendimentos para a faixa |

s6 foram viabilizados na primeira fase do programa porque os terrenos nos quais
foram implantados j4 pertenciam as construtoras. Além disso, as respectivas prefeituras
acrescentaram valor ao teto pago pela CAIXA para cada unidade habitacional e
implantaram equipamentos comunitdrios, além de isentar impostos, garantindo a
rentabilidade desejada pelas construtoras (Campos e Mendonga, 2013, p. 88).

O estudo de Moysés ez al. (2013) informa que a RM de Goi4nia nao ¢é
a regiao com o maior custo médio por metro quadrado das UHs do MCMV
— é menor, por exemplo, que no entorno do Distrito Federal e em outras
cinco regides de planejamento do estado de Goids, o que refletiria o “lécus
privilegiado de produgao destes empreendimentos no espago metropolitano”
ao estarem localizados nas “franjas da cidade”, na regido sudoeste de Goidnia

(op. cit., p. 267-269).

De modo geral, os estudos reunidos por Cardoso (2013) apontam para
a escolha de terrenos de baixo custo para os empreendimentos da faixa I,
tendo sido relatadas situagoes de propriedade dos terrenos em momento
anterior ao inicio do MCMYV, seja por agentes publicos ou privados.
Normalmente, os empreendimentos estao em dreas periféricas, tanto no
municipio-ndcleo da RM quanto nos demais municipios; entre os dltimos,
s30 mais frequentes aqueles com alta integragao ao nicleo metropolitano.
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Na3o obstante a localizagao periférica, a presenca de infraestruturas regionais
de mobilidade urbana é apontada como viabilizadora de empreendimentos
e associada ao “aquecimento” do setor.

Pode-se cogitar, assim, que processos de estruturagao urbana
semelhantes aos que havia em perfodos anteriores da politica habitacional
brasileira — por exemplo, a atuagio do Banco Nacional de Habitagio
(BNH), entre 1964 e 1986 — estariam sendo reeditados na atualidade,
com a produgio habitacional junto a infraestruturas que atuariam como
“extensores urbanos” (termo elaborado por Manoel Lemes da Silva Neto,
citado em Santos, 2007) em meio a dreas com servigos ainda precdrios.
Ao mesmo tempo, a politica habitacional, para contornar a falta de
servigos essenciais nas localizagbes dos novos empreendimentos, viabiliza
a sua provisdo, prevendo recursos para este fim, conforme mostram
normativos recentes.'*

3 ESTUDOS DE CASO: 0 MCMV-FAR EM ESPACOS METROPOLITANOS

Esta secao analisa a distribui¢ao temporal e espacial da produgao do MCMYV, de
forma a checar as duas hip6teses postas: 7) que a produgao do MCMV-FAR
distancia-se espacial e temporalmente do centro, possivelmente, em razao do
custo do terreno; e 77) que exista desvinculagao espacial entre esta produgio e
o deficit habitacional para a qual foi supostamente dimensionada.

A subsegdo 3.1 trata da primeira hip6tese. Para viabilizar esta andlise
definiu-se como centro de cada RM um ponto correspondente ao centro
administrativo e financeiro aproximado de cada regido, definido ad hoc.”

A subsecao 3.2 analisa a segunda hipétese. Como os critérios para a
delimita¢ao de RMs podem ser muito distintos, adotou-se, para melhor

14. A Portaria do MCidades n2 518, de 8 de novembro de 2013, estabelece as condi¢des para a producdo
de equipamentos publicos, para atenderem a demanda de empreendimentos habitacionais, com recursos
do FAR: educacdo, salide e “demais complementares a habitacdo, tais como assisténcia social, seguranca
e outros a critério da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades”.

15. O centro da RM de Belém foi posicionado nas imediacdes da Avenida Portugal com a Rua Padre
Champagnat (coordenadas: —1,455, —48,504). O centro da RM de Fortaleza foi considerado no cruzamento
da Avenida Francisco Sa com a Avenida Filomeno Gomes (coordenadas: —3,722, —38,541). O centro da
RM de Belo Horizonte foi localizado na Praga Raul Soares, na Avenida Amazonas (coordenadas: —19.923,
—43.945). O centro da RM de Porto Alegre foi situado na Praga Marechal Deodoro, entre a Rua Duque de
Caxias e a Rua Espirito Santo (coordenadas: —30.033, =51.23). O centro da RM de Goiania foi localizado
na Rua 82 com a Avenida Goids, na Praca Dr. Pedro Ludovico Teixeira (coordenadas: —16,679, —49,257).
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comparabilidade, a delimita¢ao definida pelos critérios utilizados por Castello
Branco, Pereira e Nadalin (2013). O deficir habitacional foi calculado para
cada uma das dreas de ponderagio do Censo Demogréfico 2010.'

3.1 Distribuicao temporal da oferta de UHs pelo MCMV

Na RM de Belém verifica-se comportamento aleatério no que diz respeito
a localizagao da oferta. Conforme pode ser visto no grifico 1, cada
empreendimento do MCMYV ¢ identificado com um par de informagoes:
7) o total de unidades habitacionais contratadas; e 77) a distAncia de cada
empreendimento ao centro econdmico da respectiva metrépole. Ainda com
relagdo ao grifico, o nimero de UHs ofertado estd representado, no eixo Y
a esquerda do grdfico, por marcadores do tipo losango na cor azul-escura,
enquanto a distincia ao centro dos empreendimentos estd indicada, no eixo
Y a direita do gréfico, por marcadores do tipo quadrado na cor azul-clara.
Em uma mesma data, portanto, tem-se o total de UHs e a distincia das

mesmas ao centro da RM, constituindo uma série histérica da produgao
do FAR nas respectivas RMs.

Como apontado na se¢ao 2 por Aradjo (2013), Lima ez al. (2013) e
Mercés (2013), a produgdo do MCMV na RM de Belém ¢ majoritariamente
periférica (8.129 unidades distantes acima de 20 quildmetros do centro),
em razao da indisponibilidade de terras em dreas mais centrais; além disso,
observa-se também produgio na faixa de 15 quildmetros a 20 quilometros
do centro (6.170 unidades). O comportamento esperado da produgio
habitacional pelo mercado imobilidrio é que seja inicialmente mais central,
em razdo da disponibilidade de terras a um prego suficientemente acessivel.
Na medida em que esta oferta torna-se escassa, a produgao passaria a ocorrer
em dreas mais periféricas, onde o custo da terra é menor que na regiao central.
A RM de Belém foge desta 16gica de produgio centro-periferia. A linha de
tendéncia do logaritmo da distdncia dos empreendimentos ao centro se
posiciona a uma distincia estdvel superior a 25 quiléometros. Como bem
destacado pelos autores citados, este comportamento possivelmente se deve
a uma participagao mais ativa do poder publico provendo terra urbanizada
para a produgio habitacional, em locais fora do municipio-nicleo da RM.

16. Este estudo reutiliza os critérios de 1970 para a criacdo das primeiras RMs no Brasil. A RM de Porto
Alegre mostra-se unida a RM de Caxias do Sul; ambas as aglomeragbes foram aqui separadas, utilizando-se
como critério o limite norte da RM de Porto Alegre, conforme definido em legislacdo estadual mais recente.
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GRAFICO 1
Distribuicao espacial e temporal do MCMV na RM de Belém
1600 — — 50
45
1400 —
. n mu 3
T a0 -
Z 1.200 g
8 ™ 35 @
o [=}
S 1000 4 M | 30 ©
< ]
= =
~ 800 — ¥ —25 =
S il u 0 £
= 600 m " - g
8 " . [ CF P
© a® ‘0‘ § t o158
5 400 — ‘ * g
[S) R —10 &
2004”0‘ . o 3
0 Lt s s e Bt s s B s
D {2} D o o o o o o — — — — — — o~ o~ o~ o~ o~ o~ m m m
SSS 88338533 c8csss28c&c8¢s8¢8
$38Efsg38Eis835828583888%85%

@ UHs contratadas do empreendimento

M Distancia do empreendimento ao centro da RM

= Linha de tendéncia (linear) da distancia dos empreendimentos ao centro da RM

Fonte: Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH)/MCidades (base de empreendimentos do MCMV-FAR de 7/9/2013).
Elaboracdo dos autores.

Um segundo argumento nesse sentido de periferizagio facilitada
pelo poder puablico refere-se as alteragdes subsequentes da Portaria do
MCidades n°® 139, de 13 de abril de 2009, a qual estabelece os valores
mdximos de contratagao para unidades do MCMV-FAR, conforme linha
do tempo apresentada na figura 1. As Portarias n® 325/2011 e n® 521/2012
apresentaram alteragoes dos limites de contratagio do MCMV-FAR.

FIGURA 1
Alteracoes das portarias do MCMV-FAR

Portaria n2139,
de 13 de abril de 2009

Portaria n?325,
de 7 de junho de 2011

Portaria n2521,
de 22 de outubro de 2012

Portaria n2 93,
de 24 de fevereiro de 2010

Elaboracdo dos autores.

Portaria n@ 465,
de 4 de outubro de 2011

Portaria n2 168,
de 12 de abril de 2013
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Os valores definidos nas portarias devem ser suficientes para produzir
habitagao nos espagos especificos de cada UE As alteracoes deveriam
dar conta do custo de produgao mais a remuneragao do empreendedor/
construtora, de modo que seja possivel produzir unidades do MCMV.
O governo federal, assim, atua diretamente na viabilidade do programa
nio somente por meio do reajuste dos valores, mas também no controle
de alguns componentes necessdrios & produgao, realizado por ajustes de
aliquotas, como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e outros
tributos federais. Dessa forma, pergunta-se, retoricamente, qual o critério
utilizado para reajuste dos valores limites do programa?

Considera-se neste capitulo que uma parte do reajuste pode ser definida
pela evolugao do Custo Unitdrio Bdsico (CUB), calculado pelo Sindicato
da Industria da Construcio Civil (Sinduscon), ou pelo Indice Nacional
de Custo da Construgao (INCC), calculado pela Fundagao Getulio
Vargas (FGV). Considerando que a remuneragio do capital, ou o custo
de oportunidade da empresa, nio se altera com o tempo, o diferencial
do ajuste dos limites de contratagao serviria para a acomodagio, no custo
de produgio da unidade, da elevagio do custo da terra, resolvendo uma
dificuldade caracteristica do MCMYV na faixa I, que ¢ a disponibilidade de
terras com pregos acessiveis (conforme jd destacado por Royer, 2013). Como
um dos principais componentes na composi¢ao do valor dos terrenos ¢ a
localizacao, e considerando outros fatores constantes, como a presenga de
infraestrutura, era de se esperar reduc¢io da distAncia relativa ao centro no
periodo, compativel com as alteragbes programdticas.

No periodo estudado, de abril de 2009 a abril de 2013, o valor de referéncia
méximo para a construgao de uma UH na tipologia casa, paraa RM de Belém,
apresentou elevagdo aproximada de 59%, passando de R$ 39 mil em 2009 para
R$ 53 mil em 2011 e para R$ 62 mil em 2012, valor que permanece estdvel
desde entdo. Para fins de comparagio, o CUB no periodo para o estado do Pard,
para uma tipologia equivalente a uma unidade-padraio do MCMV," passou

17. A unidade-padréo do MCMV-FAR, de acordo com a Portaria n¢ 465, de 3 de outubro de 2011, para
tipologia casa, base de comparacdo com o CUB, é de um imével com sala, um dormitério para casal e
outro para duas pessoas, cozinha, area de servico (externa), além de sanitario e area de circulacdo. A &rea
atil interna minima é de 36m? e padrao de acabamento que comporta pintura nas paredes com tinta PVA
e acrilica (areas molhadas), piso em ceramica, esquadrias em aluminio ou acdo etc.
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de R$ 756,80 o m? (abril de 2009)"® para R$ 949,26 (outubro de 2012),"
uma variagao de 25,5 pontos percentuais (p.p.), enquanto o INCC teve
elevagdo de 24,1 p.p. para o mesmo periodo. Assim, mantida a remuneragao
da empresa e considerando os demais custos estdveis, além da alteragao das
especificagbes minimas de uma unidade-padrio,® a diferenca entre a variagio
do CUB e do limite de contratagao ¢ igual a 33,5%), custeando a melhora do
acabamento e a elevagdo do custo do terreno. Em termos monetdrios, para
a RM de Belém, o resultado é de aproximadamente R$ 13 mil, decorrente
da multiplicagao da diferenga (35,5%) pelo valor de referéncia de uma UH
em 2009. Admitindo que esta margem seja mais que suficiente para custear
a melhora do acabamento, seria de se esperar, com os ajustes financeiros do
programa nesses marcos, quebras estruturais do comportamento da série de
distAncia ao centro, o que nao se observa pela andlise grdfica da figura 1, que
mostra aleatoriedade das contratagoes do MCMYV versus a distAncia ao centro
desse empreendimento, apesar da tendéncia ser estdvel.

O comportamento aleatdrio das contratagdes, identificado na andlise
da série histérica da produc¢io na RM de Belém, repete-se nas RMs
analisadas (grficos A.1, A.2, A.3, A.4 e A.5 no apéndice A), bem como as
externalidades geradas no sistema de mobilidade, em razao da periferizacao
da produgdo, além do aumento da demanda por servicos publicos de
cunho local e regional, impactando assim nos aspectos da governanca
metropolitana. Esse dltimo ponto, a pressao sobre a demanda de servigos,
¢ relevante no momento em que as alteragdes normativas do MCMV
preveem a utilizagao dos recursos para contratagao da infraestrutura dos
parcelamentos urbanos e para implantagio dos equipamentos publicos, que,
posteriormente, serdo repassados aos municipios para a operacionalizagio
dos servigos publicos locais.

18. CUB padrdo R1-Baixo. Disponivel em: <http://www.sindusconpa.org.br/arquivos/File/cubpadrao-
abril09.pdf>.

19. CUB padrdo R1-Baixo. Disponivel em: <http://www.sindusconpa.org.br/arquivos/File/cub-outubro-
2012.pdf>.

20. As especificacdes originais para a tipologia casa no MCMV (MP ne 459, de 25 de marco de 2009, e
MP n2 460, de 30 de marco de 2009) previam a construgdo de uma unidade com 35 m?, compartimentada
em sala, cozinha, banheiro, dois dormitdrios, area externa com tanque, com piso em ceramica apenas
na cozinha e banheiro, com pintura PVA em toda a residéncia. Comparando com a portaria vigente,
as melhoras se deram na area de unidade (acréscimo de 4 m?) e na qualidade dos acabamentos (piso
e revestimentos).
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Seguindo a dinimica metropolitana, existe um desequilibrio da
disponibilidade e qualidade dos servicos publicos, bem como de recursos
financeiros, entre os municipios nucleos e periféricos, que incorre na
utiliza¢do da rede mais bem qualificada dos primeiros pela populagao nao
necessariamente residente. As infraestruturas urbanas e de servico que
condicionam a viabilidade do empreendimento habitacional requerem
a presenga publica do estado, que, no entanto, se ausenta, em razio da
simples falta de disponibilidade financeira para o custeio do servigo — sendo
um problema que necessita de cooperagio entre os entes constituintes
da metrépole.

A mudancga dos marcos normativos que estabelecem valores mdximos
de contrata¢io nio incorre em alteragdes estruturais imediatas na localizagao
dos empreendimentos, que continuam a ter uma distribui¢io aparentemente
aleatéria. Nao parece haver, portanto, relagao direta entre os aumentos
dos limites de contratagao para as UHs do programa e uma mudanca da
localizagao no espago intrametropolitano, que poderia estar associada a
uma melhor inser¢io urbana. Pelo contrdrio, observa-se uma tendéncia de
expansdo espacial da produgio habitacional que nao guarda correspondéncia
com o possivel efeito de melhora da localizagao dos empreendimentos em
razao do aumento do valor de referéncia das UHs do programa, como pode
ser observado nos gréficos do apéndice A.

Hid clareza da existéncia, em todas as RMs estudadas, de dois periodos
de contratago, associados, grosso modo, A primeira e a segunda fases do
programa (tabela 1). Analisando a média da distdncia dos empreendimentos
ao centro de cada RM para os dois periodos distintos, observa-se que ela é
maior em quatro dos cinco casos para o segundo perfodo de contratagio.
A RM de Fortaleza mostrou a maior varia¢ao e apenas a RM de Belo
Horizonte apresentou o comportamento esperado, com redugao da distancia
média de produgao do MCMYV em relagao ao centro no segundo periodo.
A medida do desvio-padrao demonstra a variagao da distincia ao centro em
cada grupo de empreendimentos contratado, em cada perfodo. Em geral,
ocorreu um aumento da dispersao espacial dos empreendimentos.
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TABELA 1
Resumo dos dados estatisticos da distancia dos empreendimentos do
MCMV-FAR ao centro das RMs de analise

RMs Periodo  Média Desvio-padrao Inicio Fim Quantidade de empreendimentos
Beld 1 21,34 6,41 Ago./2009  Dez./2010 1
elém
2 24,30 12,04 Nov./2011  Jun./2013 14
1 18,70 12,41 Nov./2009  Dez./2010 18
Fortaleza
2 27,65 18,55 Dez./2011  Jun./2013 12
) 1 28,35 11,19 Jul./2009  Dez./2010 17
Belo Horizonte
2 27,14 16,53 Dez./2011  Jun./2013 13
1 25,10 15,26 Ago./2009  Dez./2010 22
Porto Alegre
2 31,27 14,30 Ago./2011  Jun./2013 18
. 1 20,83 6,35 Jun./2009  Dez./2010 1
Goiania
2 26,62 11,09 Nov./2011  Jun./2013 15

Fonte: SNH/MCidades.
Elaboracdo dos autores.

3.2 Distribuicdo espacial do deficit habitacional e da oferta de unidades
no MCMV

A comparagao da distribuigao do deficit com a oferta do MCMYV no territério
tem como objetivo averiguar em que medida as dreas das cidades com maiores
deficiéncias estao recebendo UHs que poderiam supri-las. A andlise, ainda
que simples, permite identificar o quao aderente com o deficit habitacional
estd a produgio no espago intraurbano, em termos globais e segundo os seus
componentes, tendo sido calculado, aqui, para as dreas de ponderagao do
Censo 2010, apenas para os domicilios com renda de até trés SMs.

Propoe-se, para fins de andlise, o indicador de aderéncia (IA), na forma

a seguir:
IA — DZStMCMVW/
Dlsthﬁ[it w

O IA consiste na razao entre a média da distincia ponderada ao centro
medida para os empreendimentos do MCMV (Dis
deficit habitacional (Dist,, s
Partindo da premissa de que a distribui¢ao do deficit é heterogénea entre seus

tonvw) € medida para o

), sendo nessa situagao denominado IA global.

componentes no espago intraurbano, estando a precariedade mais periférica
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e 0 6nus excessivo mais central, complementa-se a andlise do IA global com
o desenvolvimento dos IAs estratificados por cada componente do deficir.

O IA reflete 0 quao ajustada a escassez habitacional estd a produgao,
estando ambas referidas ao centro metropolitano. Como j4 colocado,
a disponibilidade de terrenos ¢ uma limitagio para a produgio de
empreendimentos habitacionais de interesse social; assim, supde-se que um
indicador mais ajustado possa ser reflexo de politicas publicas locais capazes
de dispor desse insumo em localizagdes préximas as do deficit. Em uma
situagdo 6tima, o valor do indicador seria igual a 1, ou seja, a produgao dos
empreendimentos do MCMYV e o deficit estariam equidistantes ao centro
da metrépole. H4 que se observar, contudo, que o indicador proposto
nao permite que se perceba se a produgdo e o deficit sao espacialmente
coincidentes, podendo haver, por exemplo, situa¢des em que, mesmo com
valor do IA igual a 1, ambos concentrem-se, cada um, em setores opostos da
RM. Assim, cabe complementar essa andlise com a descrigao da localizagao
do deficit e da produgao, de modo a validar o IA proposto. No caso de o
valor do indicador ser maior do que 1, a oferta de UHs estard, em média,
mais distante do que a demanda caracterizada pelo deficit. No caso de
indicador inferior a 1, a oferta estard mais préxima ao centro administrativo
e financeiro da RM, em relagio a situagoes de deficiéncia habitacional.

No caso da RM de Belém, o valor obtido no IA, igual a 1,90, ¢ bem
préximo aos mostrados pelas RMs de Belo Horizonte e de Goilnia,
figurando assim entre as trés RMs com pior aderéncia (tabela 2). O IA
mais ajustado ¢ o da RM de Porto Alegre, que apresenta valor igual a 1,22,
estando o deficit e a produ¢ao do MCMV mais aderentes.

TABELA 2
Resumo das distancias médias ponderadas pelo total de unidades do
MCMV, do deficit habitacional e do IA global

"M Média da disténcia ponderada  Média da di,st'éncial popderada Indicaldor de
pelas unidades do MCMV pelo deficit habitacional aderéncia global

Belém 24,21 12,71 1,90

Fortaleza 18,88 11,22 1,68

Belo Horizonte 25,22 13,19 1,91

Porto Alegre 25,03 20,44 1,22

Goiania 20,82 10,38 2,00

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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A andlise estratificada dos indicadores por componentes (tabela 3) ressalta
a diferenga da produ¢ao de UHs retratada no IA global na RM de Belém.
O IA da precariedade (1,60) apresenta um valor abaixo do IA global da
RM (1,90), porém superior ao IA especifico a precariedade das demais RMs
(a excegao de Belo Horizonte, que apresenta valor igual a 1,91 e Goiania, cujo
valor obtido equivale a 2,01). Os indicadores relativos a coabitagao (1,96)
e ao Onus excessivo (2,31) apresentaram os maiores valores entre todas as
RMs; notadamente quanto ao 6nus excessivo, a andlise empirica corrobora a
hipétese do elevado valor da moradia em dreas mais centrais da metrépole e
a produgao habitacional levada a cabo distante do centro.

TABELA 3
Resumo das distancias médias ponderadas pelo total de unidades do MCMV
e do IA estratificado por componente do deficit habitacional para a RM de

Belém
MCMV Precariedade Coabitacao Onus excessivo Adensamento excessivo
D/S[MCM Vw D/'STPrE(a/ w /AP/E(af D/lSZ‘C oabit w. /Afaab/t D/'Sz‘tjnus w /A Onus D/StP/e(a/ w /AP/E(af
24,21 15,16 1,60 12,32 1,96 10,47 2,31 12,88 1,88

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

A andlise gréfica permite complementar o IA na identificagio do
comportamento da produgio e do deficit metropolitano. A produgio
estd apresentada, nos grdficos, conforme o nimero de UHs em cada
empreendimento e, nos mapas, em um circulo para cada empreendimento,
com didmetro proporcional ao nimero de UHs. O deficir habitacional
estd apresentado, nos grficos, em ndmero de domicilios e, nos mapas, em
propor¢ao (percentual) do nimero de domicilios em deficit sobre o nimero
total de domicilios particulares permanentes de cada drea de ponderagao.

Na RM de Belém, grande parte da produgao estd concentrada em duas
faixas de distancia (grdfico 2): a primeira na que vai de 10 a 20 quilémetros
do centro e a segunda no intervalo de 20 a 50 quilémetros do centro.
O comportamento de periferizagdo da produgio ¢ observado nesta RM,
com a presenga de empreendimentos que totalizam aproximadamente 4,2
mil unidades no intervalo de 20 a 50 quilémetros do centro. O deficit
concentra-se na faixa de 20 quilémetros do centro, enquanto a produgao
estende-se muito além no territério metropolitano.
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GRAFICO 2

Distribuicao espacial do deficit habitacional e da producdo do MCMV na
RM de Belém
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Em termos de distribui¢ao, na RM de Belém, a produgao do MCMV
estd concentrada nos municipios de Ananindeua e Marituba (tabela 4 e
mapa 1), que, juntos, tém cerca de 65% do total de UHs da RM. A capital,
por sua vez, tem apenas em torno de 5,5% da produgio total, apesar de
concentrar aproximadamente 68% do deficit.

Assim, um dos argumentos levantados por Royer (2013) para tratar
a habitagao de interesse social como uma fun¢io metropolitana pode ser
verificado na RM de Belém, uma vez que, em alguns municipios, a produgao
provavelmente gerard excedente do estoque habitacional, que poderd ser
ofertado para outros municipios da metrépole.
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TABELA 4
Distribuicdo da producdo do MCMV e do deficit habitacional na RM de Belém

UHs contratadas Média de distancia  Deficit habitacional ~ Média de distancia

Municipios MCMV ao centro ao centro
Belém 550 5,34% 17,95 32.096 67,89% 10,28

Ananindeua 4.871 47,30% 16,58 12.591 23,68% 16,45

Benevides 712 6,91% 31,20 1.646 3,10% 28,95

Marituba 1.807 17,55% 20,62 2.834 5,33% 21,55

Santa Barbara do Pard' 221 2,15% 33,94

Santa Isabel do Pard’ 2.138 20,76% 42,56

Total 14.299 100,00% 24,83 53.167 100,00% 12,72

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Municipio integrante da RM de Belém em que n&o foi calculado deficit habitacional.

MAPA 1
Distribuicdo da proporcdo do deficit por total de domicilios' e da producao
do MCMV na RM de Belém

7 pa—
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/1BGE.
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Optou-se por representar o deficit relativo (por total de domicilios), de modo a tornar comparaveis areas de ponderagao
que podem ter variagdes muito grandes de valores absolutos do deficit.
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Na RM de Fortaleza, diferente da RM de Belém, a produgao estd
concentrada no municipio-nicleo, com cerca de 50% do total, reunindo,
junto com Caucaia, aproximadamente 75% da produg¢ao metropolitana do
MCMV-FAR (tabela 5). Como destacado por Pequeno e Freitas (2013) e
mencionado na se¢ao anterior, Caucaia agrega grande parcela do MCMV em
razao da conurbag¢ao com Fortaleza, como se pode observar pela semelhanca
dos valores da distAncia média dos empreendimentos ao centro da RM nos
dois municipios.

TABELA 5

Distribuicao da producao do MCMV e do deficit habitacional na RM de

Fortaleza
Municipios UHs contratadas Média de distancia Deficit habitacional Média de distancia

MCMV ao centro ao centro

Fortaleza 11.936 50,63% 12,98 58.888 76,03% 8,13
Aquiraz 296 1,26% 27,58 1.504 1,94% 33,10
Cascavel 160 0,68% 55,74
Caucaia 5.759 24,43% 12,50 7.360 9,50% 14,64
Chorozinho 312 1.32% 63,46
Eusébio 809 1,04% 20,05
Horizonte 936 3,97% 44,64 1.159 1,50% 42,75
Itaitinga 176 0,75% 20,65 773 1,00% 30,67
Maracana 1.488 6,31% 18,16 4.646 6,00% 18,36
Maranguape 934 3,96% 31,04
Pacajus 1.180 5,01% 51,27 1.164 1,50% 52,15
Pacatuba 3% 1,68% 29,42 1.148 1,48% 24,99
Total 23.573 100,00% 21,45 77.450 100,00% 14,03

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Obs.: O deficit habitacional foi calculado somente para os municipios incluidos na delimitacédo da RM definida por Castello
Branco, Pereira e Nadalin (2013).

A RM de Fortaleza (tabela 6) apresenta o segundo melhor IA (1,68)
entre as RMs, muito em razio da produgio do MCMV em Caucaia,
distrito que concentra cerca de 10% do deficit metropolitano, e no
préprio municipio-nicleo, que apresenta aproximadamente 76% do
deficit metropolitano, a uma distdncia média do centro de 8 quildmetros.
Contudo, assim como na RM de Belém, a escassez habitacional na RM de
Fortaleza é mais central se comparada a produgao, com 86% ocorrendo em
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um raio de até 14 quilémetros do centro, conforme se pode observar na

tabela 6, no grifico 3 e no mapa 2.

TABELA 6

Resumo das distancias médias ponderadas pelo total de unidades do
MCMV e do IA estratificado por componente do deficit habitacional para a

RM de Fortaleza

MCMV Precariedade Coabitagao Onus excessivo Adensamento excessivo
D/StMC MV w D/'St/’/ecaf w /A Precar D/'SI‘C oabit w /A Coabit D/.S[()nw w /A Onus D/'St/’fecaf w /AP/ecaf
18,88 21,20 0,89 12,87 1,47 9,12 2,07 10,49 1,80

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 3

Distribuicao espacial do deficit habitacional e da producdo do MCMV na

RM de Fortaleza
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Além desta centralidade, pode-se ressaltar, a partir da andlise
dos componentes do deficit habitacional para a RM de Fortaleza, um
comportamento bastante similar ao observado em Belém no que diz respeito
a0 6nus excessivo. Quanto a precariedade habitacional é interessante notar
que, entre as RMs analisadas, Fortaleza ¢ a inica que apresenta inversao na
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légica constatada de produgao habitacional pelo MCMYV, sendo realizada
mais préxima ao centro que o deficit neste componente ponderado (indicador
igual a 0,89). Infere-se dai que a precariedade nesta RM ¢ tao periférica
que mesmo as unidades contratadas do MCMYV produzem domicilios mais
“centrais” que o deficit devido ao componente precariedade.

MAPA 2
Distribuicdo da proporcdo do deficit por total de domicilios' e da producao
do MCMV na RM de Fortaleza

RM de Fortaleza
Proporgao deficit por domicilio
I 4,5% - 8,7%
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17,2% - 22%
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Nota: " Optou-se por representar o deficit relativo (por total de domicilios), de modo a tornar comparaveis areas de ponderagao
que podem ter variagdes muito grandes de valores absolutos do deficit.

A andlise do gréfico 3 para a RM de Fortaleza permite identificar
poucos empreendimentos a uma distdncia de até 10 quilémetros do centro,
comportamento observdvel também nas RMs de Belo Horizonte e Porto
Alegre, que também apresentaram IA inferior a 2. Vale destacar a produgao
intensa na faixa de 10 a 20 quilémetros do centro, com a presenga de um
empreendimento com aproximadamente 3 mil unidades neste intervalo.
Outro ponto que merece atengio refere-se ao deficit se concentrar até a
distancia de 20 quilémetros, reduzindo com isso o valor do IA.



100 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

No caso da RM de Belo Horizonte, a grande maioria das quase 13 mil
UHs do MCMV-FAR estd localizada em trés municipios: 7) Belo Horizonte,
com 33%; 77) Betim, com 22%j; e 777) Ribeirao das Neves, com 13% (tabela 7).
Além do destacado por Campos e Mendonga (2013), observa-se que Belo
Horizonte apresentou uma intensa produgao do MCMYV, razao pela qual
concentra aproximadamente um ter¢o do total da RM e, diferentemente
dos demais municipios, melhor condi¢io locacional, com distAncia média
ao centro administrativo e financeiro da metrépole de 11,8 quilémetros. Os
empreendimentos nos demais municipios, Betim e Ribeirao das Neves, estao
distantes 30 e 25 quilémetros do centro, respectivamente. Belo Horizonte
concentra 52% do deficit habitacional da RM, seguido de Contagem e
Betim, com aproximadamente 16% e 8%, respectivamente.

TABELA 7

Distribuicdo da producdo do MCMV e do deficit habitacional na RM de Belo

Horizonte
Municipios UHs contratadas Média de distdncia  Deficithabitacional ~ Média de distancia

MCMV ao centro ao centro

Belo Horizonte 4.215 33,07% 11,76 43.227 51,99% 7,07
Betim 2.845 22,32% 29,59 6.263 7,53% 23,04
Brumadinho 566 0,68% 37,15
Caeté 400 3,14% 30,02 613 0,74% 31,16
Capim Branco 113 0,14% 45,46
Confins 77 0,09% 31,20
Contagem 568 4,46% 17,76 13.141 15,81% 12,71
Esmeraldas 356 2,79% 42,31 661 0,79% 37,62
Ibirité 2.680 3,22% 16,11
Igarapé 376 2,95% 40,22 386 0,46% 41,90
Juatuba 414 0,50% 43,18
Lagoa Santa 620 4,87% 37,17 713 0,86% 31,85
Mario Campos 140 0,17% 29,60
Mateus Leme 424 3,33% 52,52 412 0,50% 45,53
Matozinhos 208 1,63% 41,55
Nova Lima 160 1,26% 30,83 1.326 1,60% 15,39
Pedro Leopoldo 737 0,89% 36,24
Raposos 264 0,32% 18,14
Ribeirdo das Neves 1.640 12,87% 25,00 4.600 5,53% 19,76

(Continua)
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(Continuacdo)

Municipios UHs contratadas Média de distancia  Deficit habitacional ~ Média de distancia
MCMV ao centro ao centro
Rio Acima 312 2,45% 25,95 128 0,15% 27,20
Sabara 1.700 2,04% 12,39
Santa Luzia 2.429 2,92% 17,27
S&o Joaquim de Bicas 64 0,50% 35,77 439 0,53% 35,81
Séo José da Lapa 144 1,13% 23,83 216 0,26% 25,42
Sarzedo 96 0,75% 52,53 280 0,34% 23,84
Vespasiano 316 2,48% 19,27 1.619 1,95% 19,77
Total 12.744  100,00% 83.142  100,00% 16,05

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/1BGE.
Elaboracdo dos autores.

O balango entre deficit e produgao na RM de Belo Horizonte, assim
como nas demais RMs, ¢ negativo no ntcleo metropolitano, mas positivo
em alguns municipios, o que justifica o IA de 1,91, jd que a insuficiéncia estd
majoritariamente no nicleo da metrépole (52%) e a produgao espacialmente
distribuida entre os municipios integrantes da RM (mapa 3). Entre estes,
Nova Lima, por exemplo, apresenta falta de 1.326 mil domicilios e produgao
de apenas 160 UHs. J4 Mateus Leme apresenta saldo positivo de 12 UHs,
com distdncia média ao centro préxima para produgio e deficiz.

O IA dos componentes da caréncia habitacional (tabela 8) apresenta
comportamento andlogo ao das demais RMs. Apenas o componente
adensamento excessivo mostra valor superior (2,04) ao IA global da RM,
de 1,91. Como todos os demais componentes apresentam valor de IA
inferior ao global, pode-se afirmar que o adensamento excessivo ¢ o principal
responsdvel pela tendéncia de alta do IA global da RM de Belo Horizonte
(a terceira mais elevada em comparagao com as demais RMs).

TABELA 8

Resumo das distancias médias ponderadas pelo total de unidades do MCMV
e do IA estratificado por componente do deficit habitacional para a RM de
Belo Horizonte

MCMV Precariedade Coabitacao Onus excessivo Adensamento excessivo
D/StMCM Vw D/'STPre(ar w /APre(a/ D/‘SZ‘Coab/'r w IA Coabit Dl"qénus w A Onus D/'ﬂ‘/’/e(a/ w /A/’re(a/
25,22 13,19 1,91 15,74 1,60 13,80 1,83 12,34 2,04

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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MAPA 3
Distribuicdo da proporcdo do deficit por total de domicilios' e da producao
do MCMV na RM de Belo Horizonte
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Optou-se por representar o deficit relativo (por total de domicilios), de modo a tornar comparaveis areas de ponderagao
que podem ter variagdes muito grandes de valores absolutos do deficit.

O gréfico 4 ilustra o IA global na RM de Belo Horizonte. No caso, o deficit
estd concentrado em um raio de 20 quildmetros do centro, enquanto quase
toda a produgio habitacional tem inicio a 10 quilémetros do centro, chegando
quase até 60 quildémetros, 2 excecao de dois casos mais préximos ao centro.
Comportamento semelhante ao das demais RMs, com produg¢ao em dreas da
metrépole com auséncia de deficit, o que indica a periferizagao da produgzo.

Pela andlise dos dados da RM de Porto Alegre observa-se uma produgao
mais intensa no municipio-niicleo e em um municipio vizinho, Canoas neste
caso. O comportamento da RM de Porto Alegre assemelha-se ao observado
na RM de Belo Horizonte e na RM de Fortaleza — o municipio-nicleo de
cada uma concentra quase um quarto das UHs produzidas no territério
metropolitano a uma distincia média de aproximadamente 14 quilémetros
do centro administrativo e financeiro da RM (tabela 9).
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

B MCMV-FAR

TABELA 9

Distribuicao da producdo do MCMV e do deficit habitacional na RM de

Porto Alegre
Municipios UHs contratadas ~ Média de distancia  Deficit habitacional ~ Média de distancia

MCMV ao centro ao centro

Porto Alegre 2680  22,57% 14,32 28.044  52,82% 8,13
Alvorada 500 4,21% 17,10 3.703 6,97% 16,75
Canoas 2680  22,57% 14,36 6.050  11,40% 13,70
Dois Irm&os 240 2,02% 50,12 330 0,62% 51,04
Esteio 952 8,02% 20,52 1.015 1,91% 21,00
Igrejinha 150 1,26% 62,38
Montenegro 160 1,35% 45,05 967 1,82% 44,70
Novo Hamburgo 716 6,03% 39,06 4.198 7,91% 39,28
Portéo 437 3,68% 36,15 519 0,98% 35,38
Santo Antdnio da Patrulha 240 2,02% 73,02
Sao Leopoldo 2.037 17,16% 29,85 4.226 7,96% 31,67
Sapiranga 480 4,04% 49,38 1.446 2,72% 49,26
Sapucaia do Sul 600 5,05% 24,06 2.594 4,89% 25,14
Total 11.872  100,00% 27,19 53.092 52,82% 14,03

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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Em termos da aderéncia entre oferta e deficit, medida pelo 1A global,
como destacado no comego desta subse¢io, a RM de Porto Alegre ¢ a
mais equilibrada entre as RMs analisadas, nao somente pelo fato de a
produ¢io do MCMYV estar mais préxima do centro da metrépole, mas
também pelo deficit estar concentrado em Porto Alegre (53% do total)
e Canoas (11,4% do total), com distincia média ao centro de 8 e 13,7
quilémetros, respectivamente (mapa 4). Os IAs de cada componente do
deficit (tabela 10) refletem esta aderéncia, com valores préximos ao IA global
da RM e com pouca variagao entre si: o [A do dnus excessivo apresentou
valor mais elevado (1,31) e o da coabita¢io, mais baixo (1,17), uma variacio
de aproximadamente 11 p.p. Em termos de comparagio, a variagao entre
os [As dos componentes na RM de Fortaleza foi de 132 p.p.

MAPA 4
Distribuicdo da proporcdo do deficit por total de domicilios' e da producao
do MCMV na RM de Porto Alegre
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.

Elaboracdo dos autores.

Nota: " Optou-se por representar o deficit relativo (por total de domicilios), de modo a tornar comparaveis areas de ponderagao
que podem ter variagdes muito grandes de valores absolutos do deficit.
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TABELA 10

Resumo das distancias médias ponderadas pelo total de unidades do
MCMV e do IA estratificado por componente do deficit habitacional para a
RM de Porto Alegre

MCMV Precariedade Coabitacao Onus excessivo Adensamento excessivo
DIStM( MV w D/'STPre[a/ w /APre[a/ D/‘SZ‘( oabit w /A Coabit D/Sfﬂnus w /A Onus D/'Sz‘/’re(a/ w /A/’re(a/
25,03 20,44 1,22 21,43 1,17 19,14 1,31 19,08 1,31

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

O grdfico 5 demonstra o comportamento mais equilibrado do IA
global, sendo notdvel o entrelacamento entre a produgao de UHs e o deficit
habitacional. Uma caracteristica tinica da RM de Porto Alegre refere-se ao fato
de que o deficit, assim como a produgao, estd espacialmente distribuido: hd
presenca de “ilhas” de deficit habitacional a aproximadamente 60 quilémetros
do centro, o que nao ¢ observado nas demais RMs, onde a presenca do deficit
¢ mais central.

GRAFICO 5

Distribuicao espacial do deficit habitacional e da producdo do MCMV na
RM de Porto Alegre
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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Cabe, contudo, uma ressalva, que vale para toda esta subsegao.
O impacto negativo ou positivo da distdncia sobre a populagao beneficidria
do MCMYV deve ser relativizado a partir da localizagao e distribui¢ao dos
empregos, da presenca de infraestruturas, tais como eixos rodovidrios,
além das caracterfsticas socioecondémicas dos beneficidrios. No caso de
Porto Alegre, parece tratar-se de uma metrépole policéntrica, sendo esta
andlise monocéntrica.

Para o caso da RM de Goi4nia h4d uma concentra¢io das unidades
produzidas por meio do MCMV-FAR no municipio-nicleo da
metrépole, mas distantes 15,7 quilémetros do centro administrativo e
financeiro, totalizando cerca de 35% do total metropolitano (tabela 11).
O segundo municipio em nimero de UHs é Aparecida de Goi4nia, com
aproximadamente 17,5% do total, com distdncia dos empreendimentos
equivalente a de Goidnia. Ressalta-se que esse municipio é completamente
conurbado com Goiania, sendo dificil inclusive de identificar os limites
municipais. Trindade, Goianira e Senador Canedo apresentam também
relevincia na produ¢ao do MCMYV, com valores préximos e superiores a
mil unidades produzidas. Contudo, 2 exce¢io do dltimo municipio, todos
distam mais de 20 quilémetros do centro.

TABELA 11

Distribuicao da producao do MCMV e do deficit habitacional na RM de

Goiania
Municipios UHs contratadas Média de distancia  Deficit habitacional ~ Média de distancia

MCMV ao centro ao centro

Goiania 4.448 34,72% 15,74 38.168 68,54% 7,73
Abadia de Goias 143 0,26% 24,39
Aparecida de Goiania 2.224 17,36% 15,78 11.027  19,80% 13,64
Aragoiania 300 2,34% 33,96 124 0,22% 34,94
Bela Vista de Goiés 256 2,00% 46,81
Bonfindpolis 134 0,24% 27,26
Brazabrantes 100 0,78% 30,91 31 0,06% 34,80
Caldazinha 38 0,07% 30,83
Caturai 100 0,78% 35,62
Goianapolis 350 2,73% 26,01
Goianira 1.000 7,81% 22,67 510 0,92% 26,11
Guapd 300 2,34% 34,72 192 0,35% 42,65

(Continua)
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(Continuacdo)

Municipios UHs contratadas Média de distancia  Deficit habitacional ~ Média de distancia
MCMV ao centro ao centro

Hidrolandia 450 3,51% 30,98 437 0,78% 37,05
Inhumas 288 2,25% 45,42

Nerdpolis 640 5,00% 30,17

Santo Antonio de Goids 86 0,15% 22,75
Senador Canedo 922 7,20% 16,32 2.409 4,33% 16,19
Trindade 1.432 11,18% 21,58 2.387 4,29% 24,36

Total 12.810  100,00% 22,79 77.450 100,00% 14,03

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Em termos do IA global, observa-se que, apesar de nio ser o pior
resultado, a aderéncia fica comprometida em razao de o deficit habitacional
metropolitano ser o mais central entre todas as RMs analisadas.
A centralidade do deficit é facilmente observdvel no grifico 6, estando
concentrado a uma distincia de até 10 quilémetros do centro, enquanto
a produgio tem inicio a partir deste patamar, indo até aproximadamente
50 quilémetros do centro. E importante notar que a RM de Goiania
apresenta grandes empreendimentos, com cerca de 1.500 unidades,
produzidos a uma distincia de até 20 quilémetros do centro, fato observdvel
também nas RMs de Belém e de Fortaleza.

Entre os IAs para cada componente (tabela 12), observa-se que a
RM de Goiénia apresentou uma variagao de valor dos IAs semelhante aos
identificados na RM de Belém e na RM de Fortaleza. A maior aderéncia
da produgao do MCMYV ocorreu para o componente de coabitagao (1,09),
sendo ela, naturalmente, mais distante do centro; e menor aderéncia do
MCMYV em rela¢io ao componente adensamento excessivo (2,19), que ¢é
mais central.
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GRAFICO 6

Distribuicao espacial do deficit habitacional e da producdo do MCMV na
RM de Goiania
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

TABELA 12
Resumo das distancias médias ponderadas pelo total de unidades do MCMV
e do IA estratificado por componente do deficit habitacional para a RM de

Goiania
MCMV Precariedade Coabitacao Onus excessivo Adensamento excessivo
D/StMCM Vw D/'STPre(ar w /APre(a/ D/‘SZ‘Coab/'r w IA Coabit Dl"qﬁnus w A Onus D/'St/’/e(a/w /A/’/e(a/
20,82 10,38 2,01 19,13 1,09 11,26 1,85 9,49 2,19

Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

No mapa 5, pode-se observar também que o colar da produgao do
MCMYV mostra padrao bastante uniforme, sendo que os empreendimentos
no municipio de Goilnia localizam-se em regides de baixa propor¢io
de deficit habitacional e, ainda, nos limites administrativos com os
municipios vizinhos.
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MAPA 5
Distribuicdo da proporcdo do deficit por total de domicilios' e da producao
do MCMV na RM de Goiania
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Optou-se por representar o deficit relativo (por total de domicilios), de modo a tornar comparaveis areas de ponderagao
que podem ter variagdes muito grandes de valores absolutos do deficit.

Por fim, a partir da andlise da distribui¢do do deficit e da produgao
do MCMYV nas RMs, podem-se observar as distingdes entre cada uma. Na
RM de Porto Alegre, por exemplo, que apresenta o IA global mais ajustado
entre as RMs, observa-se que a produgio estd praticamente sobreposta ao
deficit, o que denota exatamente um maior ajuste espacial entre estes dois
indicadores. No oposto, Belém apresenta a produgao do MCMYV distante
entre 10 e 50 quilémetros do centro, enquanto o deficit, mais central, situa-se
até o limite de 35 quilémetros do centro, porém concentrado em um raio
menor, de 20 quilémetros.

Comportamento semelhante ao de Belém ¢é observado na RM de
Goidnia, com concentragao do deficit em um raio de 20 quildmetros do centro
da metrépole e dispersdo da oferta, localizada entre 10 e 50 quilémetros do
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centro. As RMs de Belo Horizonte e de Fortaleza encontram-se no meio
termo, jd que o fendmeno do deficit nao estd restrito as dreas centrais da
metrépole, sendo mais distribuido, o que permite que haja um grau médio
de correspondéncia espacial entre o deficit e a produgao.

Quanto aos [As dos componentes do deficit, sobressaem os melhores
ajustes entre produgdo e deficit quando se considera a precariedade
habitacional; e os piores, quando se considera o onus excessivo. Isso
demonstra uma nogao geral de que a precariedade, por ser mais periférica,
estd mais ajustada a produgado do MCMYV que o 6nus excessivo, que ¢
mais central.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo realizou uma andlise da produgio habitacional do Programa
MCMV para beneficidrios na faixa de renda mensal de at¢ R$ 1.600
(faixa 1), vis-a-vis ao deficit habitacional para a mesma faixa de renda,
focalizando algumas RMs. A localizagao das UHs foi analisada ao longo
do tempo, desde o inicio da operagio do programa, verificando-se que h4
dois periodos claros de contratagao de empreendimentos, correspondentes,
grosso modo, A primeira e a segunda fases do MCMV. A distAncia média
dos empreendimentos ao ponto definido como centro administrativo e
financeiro metropolitano ¢ maior na segunda fase do que na primeira, em
quatro das cinco RMs analisadas.

Os dados sobre limites de custos de produgao de UHs mostram que
os aumentos desses valores situaram-se acima da variagao do CUB e do
INCC. Alguma parte desse excedente certamente estd sendo necessdria
para dar melhor acabamento as UHs na segunda fase do MCMYV e para
o custeio de equipamentos publicos (limitado a 6% do valor das UHs),
mas isso ndo parece ser suficiente para esgotd-lo. Dados adicionais
seriam necessdrios para delimitar qual a participa¢ao do custo da terra na
produgio dos empreendimentos e da infraestrutura e, também, o custo de
equipamentos comunitdrios.

Outro ponto analisado neste capitulo baseia-se em um entendimento
da demanda e da oferta de habita¢ao de interesse social como um processo
metropolitano: assim como a metrépole gera necessidades habitacionais,
também o seu equacionamento se d4 (ou deveria se dar) na mesma escala,
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tendo em vista a diniAmica econ6émica, politica e habitacional existente entre
os municipios integrantes de uma RM. Esta “dependéncia habitacional”
¢ de dificil mensuragdo, na medida em que nao se tem informagio sobre
a origem do beneficidrio do programa, se este faz parte ou nao do deficit
intramunicipal ou se provém de outro municipio, além de nao se constatar
também o local em que o beneficidrio localiza suas atividades.

Assim, a discussao posta ¢ relativa a localizagao da produgio e do
deficit habitacional. Nesse caso, foi proposto testar em que medida a
produgao do MCMYV mostra-se aderente a localizagao do deficit habitacional
metropolitano. E importante salientar que a sele¢io dos beneficidrios, por
parte das prefeituras municipais, nao necessariamente leva em conta sua
situagao de moradia anterior; assim, poderao ou nio fazer parte do deficit
habitacional. Por sua vez, a meta fisica definida para 0 MCMV-FAR ¢
agregada para toda a UF, desconsiderando a distribui¢ao espacial do deficit
intraestadual ou intrametropolitano. Como sugesto de revisio do programa,
metas espacialmente mais aderentes poderiam ser estabelecidas, tendo em
vista, principalmente nos espagos metropolitanos, que a dinimica inerente
aos municipios que os integram imbrica questdes de oferta de empregos,
disponibilidade de terras, servigos etc. Em termos urbanos, por exemplo, a
depender da capacidade de suporte de infraestrutura do territério receptor
do MCMV-FAR, poderia ser adotado o critério de infraestrutura urbana
a existéncia de demanda, visto que hd interdependéncia funcional entre os
municipios, mesmo que se incorra em outros impactos, como os de ordem

de mobilidade.

Com base neste estudo, uma situagdo que mostre alta aderéncia
da oferta de UHs ao deficit pode ser atribuida a diversos fatores, entre
eles disponibilidade de terrenos e regulagao urbanistica compativel. Nao
necessariamente a aderéncia ¢ decorrente de uma eventual intencionalidade
de focar a produgio habitacional espacialmente coincidente com a localizagao
do deficit — tendo-o como meta a ser cumprida. Assim, a hipétese de que
haja vinculagio ou desvinculagao da produg¢io quanto ao deficit habitacional
nio pdde ser testada nesta andlise. Pondera-se que a énfase do programa
até aqui ¢ de produgio de habitacao, sendo que o quesito de localizacao e
inser¢ao na cidade nio ¢ um objetivo explicito, e sim resultado das forgas e
interesses conhecidos e presentes na ordenagao tipica do urbano.
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Metrépoles como Fortaleza e, especialmente, Porto Alegre, que
mostram valores mais ajustados do IA global, tém a oferta do MCMYV mais
préxima das dreas de ponderagiao que concentram o deficit habitacional.
No caso da capital gaticha, a correspondéncia é notdvel em um amplo
setor da RM, que extravasa o municipio-ntcleo e possui forte integragao e
participagao na economia metropolitana.?' J4 os valores mais altos e piores
do IA global parecem relacionados a produgao habitacional em municipios
mais periféricos e com menor participagio na atividade econdmica
metropolitana, concentrada no municipio-nicleo, caso de Belém e Goiania.
Na RM de Belém, ambas as caracteristicas convivem: produgao habitacional
em municipios que nio a capital, com forte participagiao econdémica e
integragiao metropolitana, a0 mesmo tempo que hd dispersao espacial dos
empreendimentos, chegando a municipios bastante periféricos, com baixa
participagio no deficit habitacional metropolitano.

Cabe apontar uma limitagao deste estudo — a simplificagao da inser¢ao
urbana pela distincia euclidiana dos empreendimentos do MCMYV e do
deficit habitacional ao centro de cada RM para a composi¢ao dos indicadores
de aderéncia, tanto o global como os especificos. Outros componentes, como
presencga de infraestrutura local, disponibilidade do servico de transporte
publico, localizagao dos empregos ou outros indicadores sintéticos que
possam expressar a dinimica local, podem ser empregados de maneira a
qualificar melhor a centralidade dos territérios onde se produz habitacao
de interesse social, relativizando, com isso, o impacto da distincia sobre a
produgdo e o deficit. Contudo, foi proposto um indicador sintético que
reflete, de forma direta e simples, o relacionamento entre a produgio
habitacional e o deficit, representando bem os casos identificados na revisao
da literatura nesses espagos metropolitanos.

Por fim, cabe reforgar a necessidade de discutir o aspecto locacional da
producio do MCMV. E muito provével que a disfuncio da localizacdo entre
a oferta e a demanda esteja relacionada com a disponibilidade financeira
para a constru¢ao das UHs dentro do programa. O emprego de recursos

21. Este setor, ao longo da BR-116, inclui dois municipios que apresentam grandes fluxos de movimento
pendular bidirecional e um grande receptor, além do municipio-nicleo, conforme estudo tipolégico
realizado por Moura, Delgado e Costa (2013), em uma configuracdo que distingue a RM de Porto Alegre
das demais RMs aqui analisadas. A associacdo entre bom ajuste de produgéo e deficit e maior equilibrio
dos movimentos pendulares é interessante e deverd motivar analises ulteriores.
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adicionais que viabilizem a produgio habitacional de interesse social em
terrenos bem localizados, mais préximos aos locais onde se encontra o
deficit, parece ser necessdrio. Esta proposicao jd estd presente no conceito
de “subsidio localizagao”, conforme definido pelo PlanHab, que propds
seu uso para municipios dos tipos que estao inseridos nas maiores RMs
do pais, dentro dos grupos de atendimento II e III, cujas faixas de renda
se sobrepoem parcialmente s faixas I e II, respectivamente, do Programa
MCMYV (Brasil, 2009).* Poder-se-ia arguir que o programa jd o faga, em
razao dos diferentes limites de valores de contratagio de UHs. Contudo,
entende-se que a mera diferenciagao entre a capital estadual e os demais
municipios de sua RM nio seja adequada. Este capitulo reconhece que
hd dindmicas metropolitanas muito distintas no Brasil, ndo se podendo
descartar a existéncia de periferias dentro do municipio-nicleo, nem a
existéncia de centralidades em outros municipios, a distAncias considerdveis
do nicleo metropolitano.

Entende-se que o uso de recursos adicionais deveria ser regulado por
critérios de proximidade dos empreendimentos habitacionais a centros
de emprego importantes, equipamentos publicos de abrangéncia regional
etc. Também se faria necessdrio explicitar o “beneficio” da localizagao,
de forma que o excedente do valor de produgio venha a ser direcionado
apenas para a melhoria da urbanidade dos empreendimentos e, por extensao,
dos moradores.
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Distancia ao centro da metrépole

APENDICE A
GRAFICO A1
Distancia dos empreendimentos contratados na RM de Belém
(jan./2009-nov./2013)
(Por periodo de contratagao)
50
45
K]
2 40
]
g 35
30
°
£ 25
g
g 20
S 15
&
Z 10
[=}
5
0 T T T r—rrrrrrr1r 11 1 1T T T 1T T T T T T T 11
23ggygygeeegeeeoccoooYY N0 O00 oo
SEEEEERRS585888888888k388888¢¢%
SEESENEEES R EEEE LR RS R R R RN
Data de assinatura do contrato — empreendimento
B RV de Belém
Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
GRAFICOA.2
Distancia dos empreendimentos contratados na RM de Fortaleza
(jan./2009-nov./2013)
(Por periodo de contratacao)
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GRAFICOA.3
Distancia dos empreendimentos contratados na RM de Belo Horizonte
(jan./2009-nov./2013)
(Por periodo de contratacéo)
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demogréfico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
GRAFICOA.4
Distancia dos empreendimentos contratados na RM de Porto Alegre
(jan./2009-nov./2013)
(Por periodo de contratacao)
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Fonte: SNH/MCidades e Censo Demografico 2010/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICOA.5

Distancia dos empreendimentos contratados na RM de Goiania

(jan./2009-nov./2013)
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CAPITULO 4

AVALIACAO DO IMPACTO DO SAMU SOBRE INDICADORES
DE URGENCIA: O CASO DAS PROPORCOES DE MORTES
HOSPITALARES POR INFARTO AGUDO DO MIOCARDIO EM
MUNICIiPIOS DE MEDIO E GRANDE PORTE

Melchior Sawaya Neto
Almir Serra Martins Meneses Neto

1 INTRODUCAO

O Ministério da Saude (MS) langou, em 2003, a Politica Nacional de
Atengao as Urgéncias (PNAU) com o intuito de integrar os diversos niveis
da satide, passando pelas aten¢oes primdria, secunddria e tercidria. O Servigo
de Atendimento Mével de Urgéncia (Samu) foi implantado no Brasil a partir
deste mesmo ano e oficializado pelo MS por meio do Decreto n® 5.055 em
2004. E composto por unidades méveis juntamente com as unidades de
pronto atendimento, as unidades bdsicas de satide e as portas de urgéncia
hospitalares. Em 2011, esta politica foi reformulada para estruturar e
organizar a Rede de Atengao as Urgéncias (RAU).

O Samu integra o componente pré-hospitalar mével. Sua contribui¢ao
¢ fundamental para diminuir os ébitos, o nimero de sequelas e os custos
das internagbes hospitalares de vdrios tipos de enfermidades, devido a
diminuigio do tempo de internagao em hospitais. Conforme serd abordado
mais 2 frente, o pronto atendimento é varidvel fundamental para o aumento
da probabilidade e do éxito no combate a situacoes de urgéncia em vdrias
dreas da satde. Nesse sentido, o Samu representa o principal mecanismo
das redes de urgéncia para a diminuigao do tempo de atendimento.

O objetivo do estudo ¢ analisar se as unidades do Samu, criadas
originalmente por meio de acordo bilateral com o governo da Franga, sendo
posteriormente expandidas para boa parte do territério nacional, impactam
positivamente a atuagio do Sistema Unico de Satide (SUS), principalmente
em relagao aos servigos de urgéncia.
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Para realizar este estudo, foi tomada uma série de decisoes de cardter
metodoldgico. A primeira referiu-se ao tipo de servico de sadde em que
devem ser mensurados os impactos: atengao bdsica, servigos clinicos, servigos
de urgéncia e emergéncia ou servicos hospitalares. Como as unidades
do Samu atuam no segmento de urgéncia e emergéncia, optou-se, neste
trabalho, por analisar os seus impactos mais diretos, que sao os incidentes
sobre os préprios servigos de urgéncia e emergéncia. Esta escolha de nenhum
modo ignorou o fato de que os diversos niveis de sadde atuam em rede,
sendo bastante plausivel a andlise do impacto dessas unidades em outros
tipos de servigos de satde.

Uma segunda decisao importante relacionou-se com o tipo de indicador
a ser utilizado para medir a atuagiao do Samu sobre os servicos de urgéncia
e emergéncia. Alguns tipos de indicadores sao utilizados por gestores para
medir a efetividade dos servigos de urgéncia, tais como: tempo de primeiro
atendimento em pronto-socorros, nimero de pacientes desviados para outros
servigos de urgéncia ou emergéncia, quantidade de sequelas por retardos em
atendimentos etc. Todos estes indicadores possuem qualidades e, certamente,
teriam utilidade para medir a efetividade e a eficiéncia desse tipo de servico.

Dada a grande quantidade de indicadores, optou-se por analisar um
tipo de varidvel considerada relevante pela administragao publica brasileira
no setor da satde: a propor¢io de dbitos por infarto agudo do miocdrdio
(IAM). Esta varidvel foi escolhida por representar o indicador de efetividade
das urgéncias e emergéncias presente no Indice de Desempenho do SUS
(IDSUS), medido pelo MS. Este indice é um indicador-sintese que faz uma
aferi¢ao contextualizada do desempenho do SUS quanto ao acesso (potencial
ou obtido) e a efetividade da atenc¢ao bdsica, das aten¢oes ambulatorial e
hospitalar e das urgéncias e emergéncias.

A escolha de analisar os impactos sobre o IAM também deveu-se
ao fato de este tipo de enfermidade requerer atendimento imediato para
aumentar as probabilidades de éxito. Contudo, existem diversos outros tipos
de situagdes em que o pronto atendimento é fundamental para o éxito das
intervengbes, como sao os casos dos pacientes vitimas de acidentes diversos,
tais como pacientes de acidentes de trinsito ou de acidentes domésticos
graves. O impacto do Samu sobre estes outros tipos de intervengdes, apesar
de relevante, no serd objeto desta investigagao.
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O terceiro tipo de decisao, de cardter metodoldgico, realizado neste
trabalho relacionou-se ao recorte regional empregado. Neste tema, os critérios
de escolha utilizados foram a qualidade e a disponibilidade de dados. Como
os dados para as cidades de grande ou médio porte mostraram-se de melhor
qualidade nas bases-componentes do Departamento de Informdtica do SUS
(Datasus), as andlises estatisticas restringiram-se aos municipios com mais
de 40 mil habitantes.

A andlise iniciar-se-4 pela descri¢io dos mecanismos pelos quais as
unidades do Samu hipoteticamente poderiam impactar a proporgao de
mortes hospitalares por IAM. Subsequentemente, serdo apresentados
dois grupos de modelos econométricos a serem utilizados nas andlises.
O primeiro, que ocorrerd em nivel nacional, tem como finalidade testar a hipStese
sobre a existéncia de impactos da atuagio das unidades do Samu na proporgio
de mortes hospitalares por IAM. O segundo, que introduz o componente
regional nas andlises, tem como propdsito testar hipdteses sobre a importincia
de aspectos regionais na determinagao dos impactos sobre a proporg¢ao de
mortes hospitalares por IAM.

O objetivo do trabalho, além de estimar pardmetros de interesse de forma
consistente, é encontrar especificagbes econométricas parcimoniosas em
termos de parAmetros e que, 20 mesmo tempo, sejam bem especificadas, no

sentido de capturar apropriadamente a forma funcional da relagao estudada.

2 MODELAGEM TEORICA: A RELACAO ENTRE O SAMU E A PROPORCAO DE
OBITOS HOSPITALARES POR IAM

2.1 Mecanismos de geracao de impactos

A opgao pela implantagao de mais e melhores unidades do Samu representa
a politica de satide recente, que merece ser objeto de avaliagdes com vistas a
observar a natureza de seus impactos. Este estudo deve ser visto como uma
primeira aproximagao, que almeja contribuir com o conhecimento sobre
a efetividade desse tipo de agao, devendo ser revista e complementada no
futuro quando existirem mais dados e informagées sobre o desempenho
deste servigo.

Com o propésito de observar se o Samu produz impactos positivos sobre
a operagao do SUS, é necessdrio, inicialmente, delinear uma teoria de como
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essas unidades poderiam influenciar a efetividade do combate as mortes por
IAM. Para tanto, faz-se necessdrio consultar a literatura especializada, como,
por exemplo, Piegas ez al. (2004), que trata das diretrizes para combate do
IAM, a fim de conceber tal teoria. Nesta se¢do, serdo apresentados dois
possiveis tipos de mecanismos de impacto que representarao as principais
hipéteses a serem testadas neste trabalho.

2.2 Histérico da evolucao do tratamento do IAM

Antes de introduzir os dois mecanismos de impacto, serd apresentado um
breve histérico da evolu¢ao do combate do IAM nos tltimos sessenta anos
e da fun¢do do Samu, estabelecida em leis e normativos infralegais, o que
permitird entender a maneira de operar desses mecanismos.

Deve ser destacado que os programas publicos representam formas
experimentais de agao, estabelecidas pelo governo para combater
problemas enfrentados pela sociedade. E dever dos sistemas de avaliagao e
monitoramento averiguar se os objetivos e metas dos programas estao sendo
atingidos, com a finalidade de manté-los ou reform4-los.

Conforme a III Diretriz sobre tratamento do infarto agudo do
miocdrdio da Sociedade Brasileira de Cardiologia, a mortalidade hospitalar
por IAM situava-se ao redor de 30% na década de 1950. Com o advento
das unidades de tratamento intensivo e das unidades coronarianas, esta
mortalidade caiu quase pela metade.

A partir da década de 1980, as mudangas se intensificaram por meio
dos beneficios da recanalizacao da artéria corondria, do uso dos fibrinoliticos
e dos novos processos de interven¢ao percutinea. A incidéncia de dbitos
em pacientes com IAM reduziu-se para niveis entre 6% e 10%. Contudo,
o IAM continua sendo a causa-lider de mortalidade no mundo ocidental,
pela alta prevaléncia e pela mortalidade pré-hospitalar.

Apesar dos avangos ocorridos no tratamento do IAM dentro dos
hospitais, ainda existe um longo caminho a se percorrer em relagio a este
tratamento na fase pré-hospitalar. Destaca-se, como exemplo, a importancia da
habilidade de ressuscitagao e da desfibrilagio como fatores que propiciaram
o desenvolvimento, nos Estados Unidos e na Europa, dos programas de
tratamento pré-hospitalar do IAM.
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O periodo pré-hospitalar compreenderia dois momentos: o primeiro
abrange do inicio da dor e do reconhecimento do sintoma do IAM pelo
paciente até a procura por socorro; o segundo, da procura por socorro até
o deslocamento ao hospital mais préximo. Estima-se que a desfibrilagao
salve cerca de seis vezes mais vidas que o tratamento trombolitico, mas
depende do rdpido acesso ao procedimento. Segundo a supracitada diretriz,
a redugio do retardo pré-hospitalar diminui nio sé o nimero de casos
de morte stbita pré-hospitalar, como também a mortalidade hospitalar,
conforme Piegas ez al. (2004):

O retardo pré-hospitalar — intervalo entre o inicio dos sintomas isquémicos
e a chegada ao hospital — ¢ um dos determinantes do tamanho do infarto e da
mortalidade pré e intra-hospitalar. Esse tempo ¢ de, em média, 3 a 4h, e apenas
20% dos pacientes com IAM chegam i sala de emergéncia nas primeiras 2h.
A utilizagdo pré-hospitalar da terapéutica fibrinolitica visa a reduzir esse retardo.

2.3 Fatores socioeconomicos que influenciam nos 6bitos hospitalares
por IAM

Conforme Lang ez al. (2011), os determinantes sociais da satide podem ser
entendidos como as condi¢des em que os individuos vivem e trabalham.
Estas condigbes sio moldadas pela distribui¢ao de poder, renda e recursos
da sociedade, de acordo com Andersen e Newman (2005). Estes autores
ressaltam que, segundo a Carta de Ottawa, sobre a promogao da sadde, os
pré-requisitos para a satde sao: paz, abrigo, educagao, alimentagao, renda,
ecossistema sustentdvel e disponibilidade de recursos sustentdveis, justica
social e equidade.

Individuos que passaram privagdes na infincia sofrem maiores riscos
durante a vida. Essa cadeia de causalidade pode explicar a origem de
multiplas enfermidades, entre elas o IAM. Por essa razao, muitos trabalhos
empiricos utilizam varidveis socioecondmicas em suas especificagoes, a sua
omissao poderia levar a vieses indesejdveis na estimag¢ao dos parimetros.

Neste capitulo, duas foram as formas de modelagem de varidveis
socioecondmicas. A primeira, pelo uso da varidvel do produto interno bruto
(PIB) per capita. Como é sabido, a renda ou o PIB possibilitam as pessoas
suprirem muitas de suas vulnerabilidades, sendo varidveis muito aplicadas
em vdrios estudos econdmicos. A segunda forma de modelar impactos de
natureza socioecondmica foi por meio do uso de varidveis dicotdmicas
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regionais. Estas varidveis capturam diferengas regionais provenientes de
diversas causas, dentre elas estao fatores de natureza socioeconémica.

2.4 A influéncia da qualidade da atencdo primaria dos municipios sobre os
6bitos hospitalares por IAM
Conforme Starfield, Shi e Macinko (2005) e Scott (2000), quanto maior a
orientagao do pais para a atengao primdria, menores as taxas de mortalidade de
todos os tipos de doenga, tais como as que causam mortalidade prematura,
ou as que causam mortalidade por asma ou bronquite, enfisema ou
pneumonia, doengas cardiovasculares ou cardiacas.

Pela visao apresentada, a satide ¢ resultado de um histérico de vida que
concede aos individuos que tomam maiores precaugdes e agdes preventivas
maiores probabilidades de nao contrairem enfermidades ou de contrai-las
de forma mais branda.

Para reforgar a relevincia da aten¢ao primdria, Starfield, Shi e Macinko
(2005) e Scott (2000) destacaram que andlises estatisticas estimaram que o
aumento da atengdo primdria nos pafses em cinco pontos (em uma escala de
vinte pontos) levou a uma redug¢io esperada das mortes prematuras por asma
e bronquite em 6,5%, sendo a redugao nas mortes prematuras por doengas
cardfacas de 15,0%.

As varidveis escolhidas para se levar em conta o papel da aten¢ao
primdria foram a cobertura do Programa Satide da Familia (PSF) e o valor
despendido per capita com internagdes por condigdes sensiveis & atengao
bdsica. A primeira varidvel mede a extensao de um importante programa de
atengao bdsica, enquanto a segunda mede o quanto se gasta com internagdes
com enfermidades que poderiam ser evitadas caso os servi¢os de atencao
bdsica fossem mais eficazes.

Deve-se destacar que, assim como no caso das varidveis socioecondmicas,
as varidveis que medem a qualidade da atengao bdsica também sao
parcialmente cobertas por varidveis de natureza regional, dado que
hipoteticamente existem importantes heterogeneidades na quantidade e
qualidade desses servigos nas diferentes regides do pais.
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2.5 0 papel do Samu

Para entender o papel do Samu no combate a4 propor¢io de mortes
hospitalares por IAM, deve-se compreender o seu papel na rede de sadde
do SUS. E importante ressaltar que o mecanismo a ser apresentado
representa uma hipétese que deve ser sujeita a diversos testes, em diferentes
estudos, para ser confirmada. Segundo defini¢do, presente no portal da
Fundagao Estadual de Aten¢ao Especializada de Satde de Curitiba (Feaes),
em rela¢o ao Samu, tem-se que:

A equipe presta atendimento no menor tempo possivel jd no local, ainda fora do
ambiente hospitalar, salvando vidas e diminuindo sequelas. O programa oferece o
direcionamento para o servico mais préximo e adequado, assim a equipe que estd na
ambulancia ganha tempo (diminui o tempo/resposta), o que é crucial em emergéncias.

Esse mecanismo de impacto vai de encontro ao que o documento
da III Diretriz sobre tratamento do infarto agudo do miocdrdio considera
como um dos principais mecanismos para a redugao dos 6bitos hospitalares
por esta enfermidade, os servigos pré-hospitalares. O Samu representa um
equipamento mavel pré-hospitalar de urgéncia que pode contribuir com
o estado de sadde em que os pacientes chegam aos hospitais. Outro tipo
de servigo que pode contribuir no combate ao IAM sdo os servigos de
urgéncia fixos pré-hospitalares, tais como os desempenhados pelas Unidades
de Pronto Atendimento (UPAs).

Assim, para o Samu, aspectos que permitam as suas equipes chegarem
o mais rdpido possivel ao local onde as vitimas em situagoes graves de
urgéncia ou emergéncia estdo situadas sao importantes. Para tanto, dois
aspectos devem ser observados: 7) o papel das Centrais de Regulagao das
Urgéncias (CRUs); e 77) as estratégias de regionaliza¢o ou posicionamento
das equipes do Samu pelo territério.

Em relagio as CRUs, destaca-se que, ao discar o nimero 192, a
populagio terd acesso ao atendimento por profissionais pertencentes a uma
central de regula¢do. Estas centrais sio compostas por médicos e outros
profissionais de sadde habilitados a passar orienta¢bes sobre os primeiros
socorros que devem ser tomados, muitas vezes antes da chegada da equipe
do Samu no local do atendimento. O papel da CRU ¢ fundamental na
determinagio do tratamento apropriado e na escolha correta da equipe do
Samu a ser enviada.
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Por sua vez, a estratégia de regionalizagao do Samu representa outro
importante componente da atuagio desse tipo de atendimento mdvel.
Com o objetivo de melhorar o acesso as populagdes em todo o territério
nacional, faz-se necessdrio planejar a localizagao e o tempo de deslocamento
das equipes do Samu, dado que o parimetro tempo-resposta ¢, segundo
a Portaria n° 1.010/2012 do MS, fundamental para o éxito desse tipo
de atendimento.

Consoante Portaria n® 1.010/2012, estd previsto que cada regiao dever4
elaborar um Plano de Agao Regional com vistas a montar uma estratégia
de atuagdo eficiente pelo territério. Os tipos de atuagao possiveis de serem
realizados reunem-se em trés formas: 7) por meio do agrupamento das
CRUs municipais ou regionais jd existentes; 7) por meio da incorporagao
de novos municipios as CRUs j4 existentes; e 777) por meio da implanta¢do de
novas CRUs regionais.

As regides sao definas de acordo com o tamanho dos municipios
presentes em sua composi¢ao, conforme resumido a seguir.

1) Regides com populagao inferior a 350 mil habitantes serdo
analisadas pela 4rea técnica da Coordenagio Geral de Urgéncia e

Emergéncia (CGUE) do MS.

2)  Municipios com populagao igual ou superior a 500 mil habitantes
que jd possuem Samu 192 poderﬁo constituir s6 uma regiao, para
fins de implantagao da CRU, desde que todos os municipios do
seu entorno j4 estejam cobertos por outra CRU.

2.6 Variaveis regionais

No trabalho econométrico, a ser apresentado nas segoes subsequentes, serao
utilizadas duas classes de varidveis com cardter regional: as dicotdémicas, para
representar as diferentes regioes do pais (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e
Centro-Oeste); e as inteiradas, com interagdes entre as varidveis dicotdmicas
das regides e a varidvel de propor¢ao de unidades do Samu nos diversos
municipios componentes da populagio avaliada.

O primeiro grupo de varidveis, conforme comentado nas subsegoes
anteriores, visa capturar diferentes tipos de impactos regionais potencialmente
provenientes de efeitos socioecondmicos, efeitos da qualidade dos servigos
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de atengdo bdsica existentes ou efeitos decorrentes da disponibilidade de
servigos de atendimento cardiolégico no municipio. Como ¢ sabido, as
diferentes regides brasileiras possuem grande heterogeneidade nos efeitos
apresentados, que pode ser capturada pela introdugio, nos modelos a serem
estimados, de varidveis dicotdmicas regionais.

Um segundo grupo de varidveis é representado pelas interagoes entre
a varidvel independente de interesse — nimero de unidades do Samu — e as
varidveis dicotdmicas regionais. Estas varidveis sao introduzidas para medir
potenciais diferengas dos impactos do Samu nas diferentes regides do pais.

A importincia das varidveis regionais, empregadas na andlise, serd
objeto de testes de hipdtese com a finalidade de detectar se a sua introdugao
melhora o desempenho dos modelos estimados em relagio as demais
varijveis empregadas no estudo, tais como as varidveis socioecondmicas e
as associadas a diversos servicos de satide.

3 MODELAGEM ECONOMETRICA

O objetivo da modelagem econométrica é tornar tratdveis quantitativamente
os efeitos das varidveis explicativas sobre as dependentes, explicitando os
respectivos mecanismos de impacto. Conforme apresentado nas se¢des
precedentes, o indicador de efetividade dos sistemas de urgéncia e emergéncia
escolhido foi o da proporgao de mortes hospitalares por IAM.

3.1 Metodologia de avaliacdo de impacto

A avaliagao de impacto se diferencia das demais metodologias de avaliagao,
uma vez que indaga sobre o que teria acontecido com o municipio tratado
(por exemplo, que foi beneficiado por sua inser¢ao em um determinado
programa social, no caso o aumento no niimero de unidades do Samu) caso
nao tivesse recebido o tratamento.

Como na prética nao existe um cendrio alternativo em que o municipio
tratado nao tenha sido escolhido para participar do programa e em que se
possa verificar o que teria acontecido com ele nesse caso, existe uma série
de métodos que procura, mediante um conjunto de técnicas estatisticas,
permitir que essa situagao seja simulada e este célculo, realizado.
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A implantagao de um programa ou politica piblica visa 2 melhoria de
um indicador ou pardmetro presente na populagio objeto da intervengao.
Na literatura sobre avaliagio de impacto, esta melhoria é conhecida como
resultado (outcome) e, nos trabalhos em que se busca calcular o impacto desse
programa, deve ser estabelecido um nexo de causalidade entre o programa
implantado e a melhoria observada.

3.2 Analise com recorte nacional

No trabalho realizado, foi mensurado um tipo de resultado: se a proporgao
de 6bitos hospitalares por IAM diminuiu ou nio em municipios com
maior cobertura de unidades do Samu. A anilise econométrica partiu de
um modelo o mais generalizado possivel para explicar a varidvel dependente.
Nesse modelo estao presentes, além da varidvel de tratamento do nimero
de unidades do Samu no municipio, um grupo de varidveis de controle
(socioecondmicas e relacionadas a atengao bdsica e a atendimentos cirdrgicos
de IAM) e outro de varidveis que promovem a interagao entre a varidvel de
tratamento ¢ as de controle.

O objetivo ¢ partir desse modelo mais amplo e testar hipdteses
sobre grupos de parimetros dentro deste modelo, com vistas a detectar
especificagdes mais parcimoniosas em termos de nimero de parimetros.
Assim, a relagdo entre as varidveis foi obtida por meio do modelo linear
de regressao, empregando dados em segao cruzada, visto pela equagio (1):

y= o+ tratamento +ZY1X1 + Zﬁj -tratamento - (X, —Z)+erro (1)
J J

onde y representa a propor¢io de 6bitos nas internagbes por 1AM
em cada municipio; [ representa o parimetro que mede o impacto da
varidvel de tratamento (propor¢iao de unidades do Samu) no municipio
sobre 0 ¥; os Xj, acompanhados dos parimetros 7, representam as demais
varidveis independentes, apresentadas no quadro 1, acompanhadas de seus
respectivos parimetros. Estas tltimas atuam como controles na regressao que
capturam os demais fatores que influenciam na varidvel dependente Y. Por
tltimo, os pardmetros § representam os impactos das varidveis inteiradas
sobre a dependente. Em termos geométricos, estes parimetros representam
diferencas na inclina¢io dos impactos das varidveis de controle, dada a
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variacao nas magnitudes da varidvel de interesse da proporcao de unidades
¢ gnitudes d ivel d da proporgao d dad

do Samu no municipio.

QUADRO 1

Variaveis dependentes e independentes

Descricao

Forma de calculo

Fonte

Varidveis dependentes

Proporcao de 6bitos nas internacoes
por IAM

Numero de 6bitos nas internacoes
por IAM/ntimero de internaces
por IAM

Variavel do IDSUS (2009-2011)

Varidveis independentes de interesse

Equipes do Samu per capita

Quantidade de unidades méveis de
nivel pré-hospitalar de urgéncia e
emergéncia/populacdo municipal
x 10 mil

Portal do Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Satde (CNES),
na guia Recursos Humanos, depois
Ocupacoes (dezembro de 2008)

Variaveis de controle

PIB per capita

PIB do municipio/populacdo
municipal

PIB dos municipios (2006) no portal
do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE)

Proporcao da populagéo matriculada
no ensino fundamental, médio ou na
Educacéo de Jovens e Adultos (EJA)
presencial’

Populacdo matriculada no ensino
fundamental, médio ou na EJA
presencial/populacdo municipal

Censo do ensino basico (2006)

Valor despendido per capita com
internagdes por condicdes sensiveis

Valor despendido per capita com
internagdes por condicdes sensiveis/
populacdo municipal

Procedimentos hospitalares do SUS
por local de internagao — Brasil
(dezembro de 2006)

Cobertura do PSF

Numero de familias do municipio
cobertas pelo PSF/populagdo
municipal

Portal do CNES, na guia Recursos
Humanos, depois Ocupagdes
(dezembro de 2006)

Porcentagem de procedimentos
cirdrgicos cardiolégicos sobre o
tamanho da populacéo

Quantidade de procedimentos
cirtrgicos cardiolégicos/populacao
municipal x 100

Procedimentos hospitalares do SUS
por local de internagao — Brasil
(dezembro de 2006)

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Os dados referentes a populagao residente nos municipios utilizados nos calculos das variaveis independentes foram
obtidos no portal do Datasus na guia Informacdes de satide (TABNET), depois em Indicadores de satde e, por Ultimo,
Pacto de Atencéo Basica 2006.

A especificagao mostrada, extraida de Wooldridge (2002), possui um
tltimo termo em que ocorre uma interagio entre a varidvel de tratamento
e a diferenga entre as varidveis X e suas respectivas médias. A utilidade da
inclusao deste tltimo termo deve-se A intengao de se descobrir se as varidveis
independentes empregadas atuam de forma diferenciada nos municipios
que possuem maior cobertura de unidades do Samu, ou seja, se o impacto
da aten¢io bdsica é maior nestes municipios.
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A subtra¢ao pelas médias ocorre para combater o potencial problema
da multicolinearidade, introduzida pelas mencionadas interagoes.
A multicolinearidade, em muitos casos, ocorre pela escassez de dados
para se estimarem determinadas relacdes, problema que ¢ conhecido na
literatura como micronumerosidade (Goldberger, 1991). A subtragao pela
média, ocorrida no ultimo termo de interagdo, provoca o deslocamento
da distribui¢ao de probabilidade para uma regido com maior quantidade
de dados, levando a mitigagao do problema da micronumerosidade e,
consequentemente, da multicolinearidade.

3.3 Analises com recorte regional

A parte que utilizou o recorte nacional teve como maior preocupagio
mensurar se a propor¢ao de 6bitos hospitalares por IAM diminuiu
ou nio em municipios com maior cobertura de unidades do Samu.
A anilise econométrica partiu de modelo mais geral para explicar a varidvel
dependente, com vistas a nao incorrer no erro de omitir varidveis relevantes
no modelo, o que poderia ocasionar viés nas estimativas do parAmetro de
interesse, conforme Heckman (2000).

No modelo com recorte nacional, foram incluidas apenas as varidveis
de controle de natureza socioecondmica ou as relacionadas ao setor de
saude. Nesta subsecio, serdo acrescentadas a elas outras dimensoes, varidveis
dicotdmicas para medir as heterogeneidades regionais e varidveis de interagao
entre o tratamento — propor¢ao de unidades do Samu — nos municipios e
as varidveis dicotdbmicas regionais.

O modelo regional, conforme serd apresentado, acrescenta dois novos
grupos de parimetros ao modelo introduzido na equagio (1). O objetivo
da introdugio de indicadores regionais ¢ observar se eles geram um ganho
de informagao em relagao ao modelo com recorte nacional, que prescinde
desse tipo de varidvel.

Assim, o modelo linear de regressao utilizado para testar hipSteses de
cardter regional é dado pela equagao (2):

y=a+B-rrar+y 0 DR+ 0, -trat-(DR,—DR)+> v, X, +
J J J

+28j ~tmt-(Xj —Z)#—erm
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onde y representa a proporgao de ébitos nas internagoes por IAM em cada
municipio; B representa o parimetro que mede o impacto da varidvel de
tratamento (propor¢ao de unidades do Samu) no municipio sobre o ¥; os
DR, acompanhados dos pardmetros 8, sdo as varidveis dicotomicas regionais
que representam as diferentes regides do pais (Norte, Nordeste, Sudeste,
Sul e Centro-Oeste). Essas varidveis independentes inserem um novo grupo
de controles na regressao que capturam heterogeneidades nio incluidas nas
demais varidveis de controle. Os parimetros G representam as interagoes
entre os fatores regionais e a varidvel de tratamento. Em termos geométricos,
estes parAmetros representam diferencgas na inclinagao dos impactos entre
as varidveis de controle com cardter regional e a varidvel independente de
interesse da presente andlise, que é a propor¢ao de unidades do Samu no
municipio. Os X;., acompanhados dos pardmetros Y, representam as demais
varidveis independentes, apresentadas no quadro 1, acompanhadas de seus
respectivos pardmetros. Estas tltimas atuam como controles na regressao
que capturam os demais fatores, que influenciam a varidvel dependente Y.
Os pardmetros O representam os impactos das varidveis inteiradas sobre
a dependente. Em termos geométricos, estes parimetros representam
diferencas na inclinag¢io dos impactos das varidveis de controle, dada a
variagao nas magnitudes da varidvel de interesse da propor¢ao de unidades
do Samu no municipio.

3.4 Analises de especificacdo do modelo

Tendo apresentado as principais varidveis que fardo parte da investigagao,
na presente subsecao, serao relatados alguns dos cuidados tomados para se
garantir a boa especificagao dos modelos econométricos utilizados.

A primeira medida, que j4 foi em parte discutida, buscou trazer para
o modelo varidveis que descrevessem importantes fatores relacionados a
proporg¢ao de mortes hospitalares por IAM. Dimensoes como qualidade dos
atendimentos emergenciais pré-hospitalares, qualidade da aten¢io bdsica,
qualidade dos atendimentos hospitalares e fatores socioeconémicos foram
todos contemplados no quadro 1.

A intengao de contemplar as dimensoes relevantes do problema, com
indicadores apropriados, deveu-se ao objetivo de combater o possivel viés de
omissao de varidveis na estima¢ao dos parAimetros fundamentais da andlise,
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que sio os relacionados a varidvel de tratamento (cobertura das unidades
do Samu).

Por sua vez, outra preocupagio do presente estudo foi com o risco de
a especificacio escolhida incorrer no erro de controlar a regressio por mais
fatores do que o necessdrio, conforme mencionado por Wooldridge (2002).

O Datasus, sistema que agrega os principais bancos de dados de saide
do governo federal, possui uma quantidade bastante grande de varidveis
que potencialmente poderiam ser utilizadas na presente anilise, tais
como as relacionadas com equipamentos utilizados no combate e
tratamento do IAM: 7) ultrassom doppler colorido; i) ultrassom ecégrafo;
iii) eletroencefalgrafo; 7v) bomba ou balao intra-adrtico; v) desfibrilador;
vi) monitor de eletrocardiograma; vi) monitor de pressio invasivo;
e vi7) monitor de pressao nao invasivo.

Apesar de os equipamentos citados serem importantes no tratamento
do TAM, decidiu-se, no final, nao inclui-los na regressao estimada por
representarem informacao similar a da varidvel de tratamento empregada
neste estudo, propor¢ao de unidades do Samu por municipios. Isto se deve
a0 fato de o Samu potencialmente impactar a propor¢ao de ébitos por IAM
por meio de sua maior acessibilidade aos equipamentos listados.

A interpretagdo ceteris paribus do parimetro de impacto nio seria
vidvel caso essas varidveis fossem incluidas na especificagiao ao lado da
varidvel de cobertura das unidades do Samu. Em outras palavras, a cobertura
destas unidades nao pode ser modificada, mantendo-se constantes os niveis
de utilizagao dos equipamentos apresentados. Assim, ambos os grupos de
varidveis se movem juntos.

Por razdes similares, as varidveis que descrevem a propor¢ao de médicos
por municipio (cirurgides cardiacos, anestesistas e médicos ceteistas) foram
extraidas da especificacio final por serem altamente correlacionadas com
a varidvel que mede a quantidade total de procedimentos cirdrgicos de
natureza cardfaca, descritos no quadro 1.



Avaliacao do Impacto do Samu sobre Indicadores de Urgéncia: o caso das proporcoes
de mortes hospitalares por infarto agudo do miocardio em municipios de médio e
grande porte 135

4 INTERFERENCIAS ESTATISTICAS

4.1 Modelo com recorte nacional

O principal objetivo da andlise ¢ testar se a propor¢ao de unidades do Samu,
medida como o niimero total de unidades dividido pelo nimero de habitantes
e multiplicada essa razao por 10 mil, impacta a proporgao de ébitos por IAM.
Como mencionado anteriormente, o indicador de efetividade empregado,
proporgao de ébitos por IAM, além de representar uma varidvel componente
do IDSUS, ¢ utilizado para medir a efetividade dos servicos de urgéncia
e emergéncia.

A amostra utilizada inicialmente nas estimagbes representou um
censo de todos os municipios brasileiros com mais de 40 mil habitantes
em dezembro de 2006, perfazendo um total de 741 municipios.

O principal parimetro estimado relaciona-se com os mecanismos
de impacto, que representam a razio das unidades do Samu sobre a
propor¢ao de mortes hospitalares por IJAM. Estes impactos decorrem
principalmente da diminui¢io do tempo de atendimento proporcionado
pelas unidades do Samu. O tempo de reagao, conforme j4 comentado, ¢
considerado fundamental pela literatura para a diminui¢ao dos casos de

ébitos hospitalares por JAM.

Antes de apresentar as estimativas do modelo de regressao, serao
apresentadas algumas andlises descritivas dos dados analisados. Inicialmente,
serao introduzidos os resultados da diferenca de médias da taxa de 8bitos
hospitalares por IAM entre municipios. Pela tabela 1, observa-se que a média
da taxa de ébitos ¢ maior nos municipios que nao possuem unidades do
Samu (6,644341) do que naqueles que possuem (6,502437). A diferenga,

contudo, nio ¢é excessiva.

TABELA 1
Diferenca de médias da taxa de dbitos hospitalares por IAM entre
municipios com ou sem unidades do Samu

Taxa de 6bitos por IAM Média Erro-padrao Limite inferior Limite superior
Sem Samu 6,644341 0,0540038 6,538322 6,75036
Com Samu 6,502437 0,1489223 6,210076 6,79479

Elaboracao dos autores.

Obs.: Para realizacdo do célculo da taxa foram utilizadas variaveis cujas fontes estao descritas no quadro 1.
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As médias obtidas, apresentadas na tabela 1, evidenciam apenas as
diferencas de propor¢io de mortes hospitalares por IAM em dois grandes
grupos de municipios, sem levar em consideragio as possiveis causas
desta diferenca. Em outros termos, as médias calculadas nao levam em
consideragio, entre outros: z) as caracteristicas intrinsecas de cada municipio
no que diz respeito a equipamentos de satde; e 77) as diferencas nas varidveis
socioecondmicas entre os municipios.

A simples diferenca de médias representa apenas um estimador
vélido do impacto de determinado programa caso fosse distribuido de
forma aleatdria. A distribuigao aleatdria, para o caso atual, suporia que a
implanta¢io das unidades do Samu nos municipios fosse decidida por meio
de um sorteio aleatdrio. Tal sorteio, contudo, nao ocorreu, sendo que o
critério principal para a implantagao de novas unidades do Samu dependeu
da discricionariedade dos gestores puiblicos.

Para analisar o impacto de programas que nio foram objeto de
aleatoriza¢io, em sua forma de distribui¢ao de servigos, faz-se necessdrio
o emprego de metodologias que controlem os possiveis vieses de sele¢ao
existentes. Estes vieses, conforme mencionado, decorrem principalmente
das diferencas socioecondmicas, da dotagdo de ativos da drea da satde por
parte dos municipios presentes na andlise e de outras diferengas regionais.

A tabela 2 apresenta o resultado das estimativas de trés diferentes
modelos referentes a equagao (1), introduzida anteriormente. O modelo
de ndmero trés (REG3) caracteriza-se como o mais completo ou geral. Nessa
especificagao, estao presentes todas as varidveis de controle — as de natureza
socioecondmica e as que refletem a atuagio de diferentes segmentos da
saide. Também estd presente neste modelo um ultimo grupo, o de varidveis
que modelam a interagdo entre as varidveis de tratamento e as de controle.

Segundo o REG3, o coeficiente de impacto das unidades do Samu
possui o sinal apropriado (negativo), ou seja, quanto maior a proporgao de
unidades do Samu para cada 10 mil habitantes do municipio, menor é a
taxa de ébitos por IAM. Essa equagdo apresentou-se como estatisticamente
significativa para um nivel de significAncia de 12%: possui uma estatistica
(t=-1,57), o que representa um valor-p de 0,118.
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TABELA 2
Modelos nacionais compostos por variaveis tradicionais com respectivas
interacoes
Variaveis Regressao 1 Regressao 2 Regressao 3
(REGT) (REG2) (REG3)
. . ) -0,1709 -0,1779 -0,1590
Quantidade de equipes do Samu per capita (-3.02) (-3.14) ~157)
PIB per capita 0,0000 0,0000
pereap (1,65) (1,32)
Proporcao da populagdo matriculada no ensino fundamental, 0,0130 0,0175
médio ou na EJA (1,39) (1,86)
0,0024 0,0016
Cobertura do PSF (1.40) 0,92)
Valor despendido per capita com internagdes por condicdes —-0,0133 -0,0109
sensiveis (~0,84) (-0,67)
Porcentagem de procedimentos cirlrgicos cardioldgicos sobre -0,0117 -0,0125
o tamanho da populagdo (-0,40) (-0,43)
Interacdo entre o PiB per capita e a variavel de tratamento 0,0000
conforme equacdo (1) (1,09)
Interacéo entre a proporcao da populacéo matriculada
. - - —0,0217
no ensino fundamental, médio ou na EJA e a variavel de
< (=1,19)
tratamento conforme equacéo (1)
interacdo entre o valor despendido per capita com internacées 00167
por condicdes sensiveis e a variavel de tratamento conforme (_0’70)
equacdo (1) '
Interacdo entre cobertura do PSF e a variavel de tratamento 0,0168
conforme equacdo (1) (0,81)
Interacdo entre a porcentagem de procedimentos cirdrgicos 00037
cardioldgicos sobre o tamanho da populacéo e a variavel de '
< (2,14)
tratamento conforme equacéo (1)
6,1675
Constante (21.07)
N 741 741 741
R? 0,0129 0,0240 0,0334
F 9,124 3,2743 2,5535
[l —1,29e+03 —1,29e+03 —1,29e+03

Elaboracdo dos autores.

O REGS3, apesar de ser o modelo mais completo em termos de
parimetros envolvidos, deve ser submetido a testes com a finalidade de se

observar se determinados grupos de parimetros impactam a regressao de

forma conjunta.
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A tabela 3 testa a significatividade estatistica dos grupos de varidveis
de controle empregados no modelo REG3. Observa-se nesta tabela que
ambos os grupos de varidveis nio sdo significativos, caso se adote nivel
de significAncia de 10%. Contudo, as varidveis de controle de natureza
socioecondmica e do setor da sadde possuem maior significatividade
conjunta do que o grupo de controle formado pelas varidveis inteiradas,
conforme pode ser atestado pelos seus respectivos valores-p.

TABELA 3
Testes F de representatividade conjunta de grupos de variaveis de controle

Tipo de grupo de variavel Estatistica £ Probabilidade de ocorréncia (valor-p)

Varidveis de controle (sociecondmicas e do setor da saude) F(5,741) = 1.85 Prob > F=0,1004

Variaveis de controle inteiradas com variavel de interesse ~ £(5,741) = 1.51 Prob > F=10,1712

Elaboracdo dos autores.

Por essa razao, também foi apresentado o modelo REG2, que estima
versdo mais parcimoniosa do modelo 1. Nessa versio foram extraidas as
varidveis de controle que foram inteiradas com a varidvel de interesse.
Os resultados apontam para um pequeno aumento no impacto da varidvel
de interesse, quantidade de equipes do Samu per capita, sobre a varidvel
dependente: o impacto subiu, em termos absolutos, de =0,1590 no REG3
para —0,1779 no REG2.

A tabela 4 mostra o teste conjunto de significatividade das varidveis de
controle presentes no modelo REG2. Para este caso, observa-se que, apesar
de todas as estimativas individuais de parAimetros serem estatisticamente nao
expressivas em niveis razodveis de significatividade, o grupo de varidveis de
controle apresenta-se como expressivo de forma conjunta na regressao para
um nivel de significatividade de 10%.

TABELA 4

Teste F de representatividade conjunta de grupos de variaveis de controle
Tipo de grupo de variavel Estatistica £ Probabilidade de ocorréncia (valor-p)
Variaveis de controle (sociecondmicas e do setor da satde) £(5,741) = 1,93 Prob > £=0,0874

Elaboracdo dos autores.

Deve-se destacar que a estimativa de impacto presente no REG2 nao
difere substancialmente da estimativa do REG1, que mede a relagio entre
a propor¢ao de 6bitos hospitalares por IAM e a de unidades do Samu por
meio de um modelo bivariado, sem a inclusio de varidveis de controle.
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A principal conclusao relacionada as estimativas do recorte nacional é
a estabilidade dos impactos da varidvel que mede a influéncia do Samu na
proporgao de 6bitos hospitalares por IAM. Nas trés especificagoes utilizadas,
tém-se estimativas pontuais muito préximas: 7) —0,1709, para o modelo
REGI; i7) -0,1779, para o REG2; e 777) —0,1590, para o REG3.

Para se ter uma melhor ideia dos impactos, é necessdrio estimd-los em
pontos interessantes da distribui¢ao da cobertura municipal das unidades
do Samu. Por meio da tabela 5, trés diferentes cendrios foram empregados
conforme a distribui¢ao encontrada nos municipios.

TABELA 5

Cenarios para a mensuracao dos impactos
Tipos de cenario (por 10 mil habitantes) Férmula de célculo Magnitude do impacto
Proporcéao de cinco unidades (-0,1779%5) -0,8895
Proporcao de dez unidades (-0,1779%10) -1,779
Proporcdo de quinze unidades (-0,1779*131,3963) —2,6685

Elaboracdo dos autores.

Inicialmente, o impacto foi estimado para um nivel de cobertura igual
a cinco unidades do Samu por 10 mil habitantes. Neste caso, o impacto foi
relativamente pequeno, situando-se em —0,8895 pontos percentuais (p.p.),
o que significa que um municipio com cinco unidades do Samu apresenta
em média uma redugao de —0,8895 p.p. na taxa de 6bitos hospitalares por
IAM, em comparagio a um municipio com cobertura inexistente. Depois,
no caso em que o nivel de cobertura estimado ¢ igual a dez unidades por 10
mil habitantes, os municipios apresentam uma redugio de —1,779 p.p. na
taxa de ébitos hospitalares por IAM, em relagio aos que nao possuem equipes
do Samu. Por dltimo, destaca-se que os impactos foram ainda maiores para o
caso da propor¢io de quinze unidades por 10 mil habitantes, de —2,6685 p.p.

Desta forma, conclui-se que o Samu produz impacto de natureza
estatistica e econdmica sobre os dbitos hospitalares por IAM. A varidvel
que mede a razio entre a quantidade de unidades mdéveis do Samu e a
populacao municipal apresentou, nos modelos estimados, além do sinal
apropriado, negativo, alta significatividade estatistica nos modelos REG1 e
REG2. O valor quantitativo do impacto também nio ¢ desprezivel, sendo
que o aumento de 1 p.p. na quantidade de unidades mdveis em relagao a
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opulacio leva a um decréscimo de aproximadamente 0,17% no ndimero
¢

de dbitos hospitalares por IAM.

4.2 Modelo com recorte regional

Ao se analisarem os modelos com recorte geogréfico nacional, observa-se
que poucas varidveis explicativas na tabela 2, além da que mede o impacto
do Samu, apresentam-se como estatisticamente significativas em termos
individuais. A significatividade conjunta, mostrada nas tabelas 3 e 4,
também nao é contundente no sentido de indicar a importincia das varidveis
explicativas utilizadas, apesar de a teoria defender o seu uso.

A situagio encontrada nos modelos com recorte geogréfico enseja a
introdugao de outros tipos de varidveis explicativas. Neste sentido, um grupo
importante de varidveis independentes que podem ser inseridas no modelo ¢
o das varidveis de cardter regional. Neste trabalho, foram introduzidas duas
classes de varidveis regionais: 7) as dicotdmicas, que indicam se a observagao
pertence a grandes regioes do pais (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e
Centro-Oeste); e 77) as inteiradas entre a varidvel de tratamento e as
dicotdmicas regionais.

O primeiro grupo de varidveis regionais almeja modelar heterogeneidades
que diferenciem as diversas regides, enquanto o segundo procura modelar
variagbes no impacto da varidvel que mede o impacto do Samu entre as
diferentes regides do pais.

Assim como ocorreu na andlise com recorte geogréfico nacional, serd
estimado inicialmente o modelo mais completo ou geral possivel (REG2,
tabela 6), no sentido de incluir todas as varidveis consideradas adequadas em
termos tedricos. Nesta subsec¢ao, serdo acrescentadas as varidveis empregadas
nos modelos estimados, presentes na tabela 2, aquelas de cardter regional.
As estimativas estio demonstradas na tabela 6.
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Modelos mistos compostos por variaveis tradicionais e regionais com

respectivas interacoes

Regressao 1 Regressao 2

Variaveis (REGT) (REG2)
Quantidade de equipes do Samu per capita (:22)1)76 (:(1)5)32
Municipio localizado na regido Norte (817;)78 (?21)34
Municipio localizado na regido Nordeste (?éifo (2?2)25
. . o~ -0,1950 -0,2075
Municipio localizado na regido Sudeste (~1.10) (~1.07)
o . ~ -0,0773 0,2757
Municipio localizado na regido Centro-Oeste (=0.24) 0.72)
Interacdo entre a localizagdo do municipio na regido Norte e -0,5082
variavel de tratamento conforme equacéo (2) (~1,06)
Interacdo entre a localizagdo do municipio na regido Nordeste e 0,1234
variavel de tratamento conforme equacao (2) (0,61)
Interacdo entre a localizacdo do municipio na regido Sudeste e -0,1292
variavel de tratamento conforme equacao (2) (-0,95)
Interacdo entre a localizacdo do municipio na regido Centro-Oeste e a variavel de -0,2125
tratamento conforme equacéo (2) (~0,90)
PiB per capita (222?0
- < . . - -0,0221
Proporcdo da populagdo matriculada no ensino fundamental, médio ou na EJA (1.64)
Cobertura do PSF ((;)'0030)01
. . . . - _— -0,0104
Valor despendido per capita com internagées por condicdes sensiveis (~0.60)
Porcentagem de procedimentos cirlirgicos cardioldgicos sobre o tamanho da -0,0105
populacdo (-0,34)
< ’ . . - 0,0000
Interacéo entre PiB per capita e variavel de tratamento conforme equacéo (2) (2,00)
Interacdo entre a propor¢éo da populacdo matriculada no ensino fundamental, -0,0107
médio ou na EJA e a variavel de tratamento conforme equacéo (2) (=0,55)
Interacéo entre o valor despendido per capita com internacdes por condicoes 0,0020
sensiveis e a variavel de tratamento conforme equacéo (2) (0,08)
Interacdo entre a porcentagem de procedimentos cirlrgicos cardiolégicos sobre o 0,0194
tamanho da populacéo e a variavel de tratamento conforme equacéo (2) (0,75)
Interagdo entre a cobertura do PSF e a variavel de tratamento conforme equagao (2) (?38)32

(Continua)
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(Continuacdo)

Regressao 1 Regressao 2

Variaveis (REG1) (REG2)

Constante 6,6509 7,0443
(39,84) (17,78)

N 741 741

R? 0,0345 0,0648

F 5,8315 3,1035

LL -1,28e+03  —1.27e+03

Elaboracdo dos autores.

Como caracteristica interessante do modelo REG2, tem-se, além das
varidveis explicativas tradicionais, que medem aspectos socioecondémicos e do
setor da saide, a introdugio dos dois grupos de varidveis regionais descritos
anteriormente: 7) varidveis dicotbmicas que indicam se a observagao pertence
a grandes regioes do pais (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste); e 77)
varidveis inteiradas entre a varidvel de tratamento e as dicotémicas regionais.

Uma primeira preocupagio do trabalho estatistico foi testar a hipétese
de se a totalidade de varidveis regionais empregadas no modelo, tanto as
dicotomicas quanto as inteiradas, ¢ estatisticamente signiﬁcativa. Este teste
estd demonstrado na segunda linha da tabela 7. Por haver quatro varigvel
no primeiro grupo e quatro no segundo tem-se um teste 7 com oito graus
de liberdade no numerador. O resultado da estatistica F ¢ de 3,58, o que
equivale a um valor-p muito reduzido (0,0004). Isto leva a rejeicao da
hipétese de que as varidveis regionais em conjunto sio estatisticamente
iguais a zero.

TABELA 7
Teste de significatividade conjunta das variaveis regionais e das
tradicionais

Tipo de grupo de variavel Estatistica £ Probabilidade de ocorréncia (valor-p)
Variaveis tradicionais consolidadas £(10,721) = 2,01 Prob > F= 10,0303
Varidveis regionais consolidadas F(8,721) = 3,58 Prob > £=0,0004

Elaboracdo dos autores.

Deve-se ressaltar que esse teste apresenta resultado que inclui as
demais varidveis presentes no REG2. Dessa forma, as varidveis regionais
em conjunto sao significativamente distintas de zero apds a inclusdo das
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varidveis socioecondmicas e do setor de saide. A tabela 5 também demonstra
que estas varidveis socioeconémicas e do setor de sadde, intituladas como
tradicionais, sao significativas no nivel de significincia de 5%, mas nio ao
nivel de 1%, como € o caso das varidveis regionais.

Outro interessante grupo de testes de hipdtese é o relacionado aos
diferentes tipos de varidveis tradicionais e regionais presentes no REG2.
Para as varidveis tradicionais, tem-se que tanto as niao inteiradas como as
inteiradas ndo se apresentam como estatisticamente distintas de zero nos
testes F que aparecem na primeira e segunda linhas da tabela 8: seus valores-p
320 de 0,1086 ¢ 0,1679, respectivamente, ambas nao sao significativas nem
ao nivel de significAncia de 10%.

TABELA 8

Teste de significatividade conjunta de subgrupos de variaveis regionais e

tradicionais
Tipo de grupo de variavel Estatistica £ Probabilidade de ocorréncia (valor-p)
Variaveis tradicionais ndo inteiradas F(5,721) = 1,81 Prob > F=0,1086
Varidveis tradicionais inteiradas F(5,721) = 1,56 Prob > £=10,1679
Varidveis regionais ndo inteiradas F(4,721) = 5,00 Prob > F=0,0006
Varidveis regionais inteiradas F(4,721) = Prob > F=0,3246

Elaboracdo dos autores.

Os resultados para as varidveis regionais, por sua vez, sao relativamente
distintos. Temos, inicialmente, que apenas as varidveis regionais inteiradas
nao sao significativas. As varidveis regionais nao inteiradas apresentaram-se
como altamente significativas, com um valor-p de 0,0006. Por essa razio,
também foram apresentados os resultados do modelo REG1, em que os
tinicos controles da equagio foram as varidveis regionais nao inteiradas.

Para entender a interpretagio das estimativas dos modelos REGI e
REG2, presentes na tabela 8, deve-se observar que no REG1 foi omitida a
varidvel dicotdmica que definiria se o municipio faria parte da regiao Sul.
Observa-se, neste modelo, que a estimativa do parimetro da constante
(6,6509) representa a estimativa da média de ébitos por IAM nesta regiao,
dado o controle da varidvel que mede o impacto do Samu.

As estimativas dos parimetros das demais varidveis regionais
(Norte, Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste) representam a diferenca das médias
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entre estas regioes e a regiao Sul. Pelas estimativas, observa-se que na regiao Norte
ocorre 0,1778 mais ébitos que na regiao Sul; enquanto na regiao Sudeste existe
—0,1950 menos 6bitos que na regido Sul. Contudo, as diferengas encontradas nos
dbitos hospitalares por IAM entre regides nao sao estatisticamente distintas de
zero, conforme observado pela estatistica t, abaixo das estimativas dos parimetros
das varidveis regionais presentes no REG1.

Destaca-se também a similaridade dos impactos estimados da varidvel
que mede a atuagio do Samu (quantidade de equipes do Samu per capita)
tanto nos modelos com recorte nacional, presentes na tabela 2, como nos
modelos mistos (com varidveis tradicionais e regionais), presentes na tabela 6:
as estimativas giram em torno de —0,17, o que demonstra a estabilidade da
estimativa deste parAimetro em vdrias especificagoes.

Concluiu-se esta quarta se¢ao ressaltando a importancia das varidveis de
cunho regional na explicagao das mortes hospitalares por IAM. Observou-se
a alta significatividade conjunta das varidveis que medem as heterogeneidades
regionais, o que demonstra que a sua inclusao possui o potencial de melhorar
o desempenho dos modelos que procuram explicar este tipo de enfermidade.

5 CONCLUSAO

Os resultados apresentados indicam que o componente pré-hospitalar mével,
o Samu, impacta positivamente a redugao da propor¢ao de bitos por IAM.
Os impactos destes componentes apresentaram-se nao sé estatisticamente
como também economicamente significativos, no sentido que os impactos
s30 quantitativamente relevantes.

Outra caracteristica marcante das estimativas efetuadas foi a sua
estabilidade. Os resultados das estimativas de impacto se situaram em torno
de —0,17 em diferentes especificacdes, que por vezes utilizaram varidveis
regionais e outras nao.

Deve-se ressaltar também que foram feitos testes no intuito de se
averiguar a importancia das varidveis regionais nos modelos de determinagao
de 6bitos hospitalares por IAM. Os resultados foram bastante positivos em
relagao 2 inclusio deste tipo de varidvel e indicam que os investimentos
governamentais em componentes pré-hospitalares de urgéncia vém gerando
bons niveis de benéfico. Por sua vez, seria beneficio se estes resultados fossem
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acompanhados de estudos sobre os custos envolvidos com essas politicas,
para se formar opinido sobre a relagao de custo-efetividade desse tipo de agio.

Acentua-se que a presente avaliagio, dado o fato de a PNAU ser tao
recente, deva ser considerada como uma primeira abordagem ao tema, a
ser seguida de outras andlises. Com o passar do tempo, novas unidades
do Samu serdo instaladas e novos dados e resultados surgirao, permitindo
andlises mais aprofundadas.

Apesar de toda a cautela tomada para se garantir que o resultado da
estimagao do pardmetro essencial do modelo, relativo ao da varidvel de
tratamento, fosse consistente e sem Vviés, serd necessirio realizar novos
estudos futuramente, empregando outros estimadores e averiguando, por
meio da andlise de sensibilidade, se os parAmetros estimados nos diversos
estudos possuem algum padrao de convergéncia. Nesse tema, a utilizagao de
técnicas de painel, quando novos dados do IDSUS forem disponibilizados,
parece muito promissora.
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CAPITULO 5

COMBATENDO HOMICIDIOS NO BRASIL: O QUE FUNCIONA EM
SAO PAULO FUNCIONA NA BAHIA?'"

Adolfo Sachsida
Mario Jorge Cardoso de Mendonca

1 INTRODUCAO

Qualquer especialista que se confronta com os dados acerca da violéncia atual
que permeia a sociedade brasileira se assusta. Nao sé a taxa de homicidios
atinge niveis alarmantes, como também se mantém nesse patamar sem
qualquer sinal de diminuigdo. A violéncia no Brasil nio ¢ caracteristica de
um pais que nao esteja em guerra civil. As taxas de homicidio superam o
nimero de trinta por 100 mil habitantes em diversas localidades brasileiras.

Quando se olha para um horizonte temporal amplo, vé-se que a
violéncia no Brasil tem evoluido com uma rapidez assustadora. Entre os
anos de 1980 e 1984 ocorriam 14,8 homicidios por 100 mil habitantes no
Brasil. Porém, de acordo com a pesquisa Indicadores de Desenvolvimento
Sustentdvel (IDS 2012), elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) em 2009, esse niimero subiu para incriveis 27,1 por 100
mil habitantes. Isso representa um aumento de 83,1% na taxa de homicidios
em trinta anos. Na comparagio regional, Alagoas (59,3 assassinatos por
100 mil habitantes), Espirito Santo (56,9) e Pernambuco (44,9) lideram o
ranking. Na ponta oposta, Piauf (12,4 assassinatos por 100 mil habitantes),
Santa Catarina (13,4) e Sao Paulo (15,8) s3ao os estados menos violentos.
E digno de nota que a taxa de homicidios entre homens é muito superior 2 de
mulheres: na contagem por 100 mil habitantes, é de 50,7 quando se considera
apenas a populagio masculina; e de 4,4 quando se considera apenas a
populagio feminina.

1. Este capitulo foi publicado anteriormente em junho de 2014, na colecdo Texto para discussao do Ipea,
ndmero 1979.

2. Adolfo Sachsida agradece o apoio financeiro do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq).
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Contudo, o que jd era ruim o bastante mostrou-se ainda pior. Num
estudo que reviu a metodologia de cdlculo dos homicidios, Cerqueira (2013)
mostrou que, em média, 8.600 homicidios deixaram de entrar por ano na
estatistica de assassinatos no Brasil no periodo 1996-2010. Isto ¢, a taxa
de homicidios no Brasil seria 18,3% superior a oficial, atingindo assim a
assustadora marca de 62.375 homicidios em 2009.

Este capitulo possui dois importantes objetivos. Primeiro, estudar os
principais determinantes da taxa de homicidios nos estados brasileiros. Dessa
maneira, pode-se verificar se as politicas publicas de combate empregadas para
minorar esses casos tém efeito similar em diferentes estados da Federagao.
Para tanto, foram coletadas informacoes dos estados brasileiros entre os
anos de 2003 e 2009. Essa estratégia possibilitou estimar um interessante
modelo de dados de painel. Além disso, depois de realizadas as estimativas
com os dados oficiais, foram usados os dados de homicidio corrigidos,
produzidos por Cerqueira (2013). Isso permitiu a andlise de viés, gerada
em estudos anteriores, que usam dados oficiais sub-registrados.

O segundo objetivo ¢ verificar se a nova lei de combate as drogas,
de 2006, produziu alteragdes nos resultados econométricos. Essa nova lei
trouxe duas importantes inovagdes: 7) aumentou a puni¢ao para traficantes; e
ii) diferenciou o usudrio de drogas do traficante. Os resultados encontrados
sugerem que um dos efeitos ndo intencionais dessa lei foi diminuir a
efetividade da taxa de encarceramento na reducao da taxa de homicidios.
Isso ocorreria, ao contrdrio da inten¢ao original da lei, porque a policia
passou a classificar usudrios como traficantes, gerando penas de prisao para
pessoas com baixa periculosidade.

De maneira geral, os resultados sustentam o importante papel da
policia no combate ao crime: prender mais bandidos e aumentar o nimero
de policiais foram estratégias importantes no combate a criminalidade nos
estados que conseguiram reduzir sua taxa de homicidios. Isto é, ao contrdrio
do sustentado por alguns especialistas, prender bandidos é fundamental
para a redu¢ao da violéncia. Também deve ser ressaltado que este estudo
apresenta evidéncias de que diferentes estratégias policiais, adotadas pelos
estados, fazem diferenca nos resultados de controle da criminalidade. Sendo
assim, os resultados da pesquisa nao corroboram os encontrados por Levitt
(2004) para os Estados Unidos.
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Ap6s esta introduglo, a se¢ao 2, além de uma breve descri¢ao da base
de dados, retrata a evolucao das taxas de homicidios, de encarceramento e de
policiais no Brasil. Na se¢ao 3, apresentam-se os resultados econométricos
deste estudo. Na secao 4, aplicam-se alguns procedimentos para verificar a
robustez dos resultados encontrados. A se¢ao 5 analisa os efeitos da mudanca
na legislagio da Lei de Combate as Drogas de 2006 sobre os resultados
encontrados na pesquisa. A se¢io 6 conclui o trabalho.

2 BASE DE DADOS E EVOLUCAO DA VIOLENCIA®

Este capitulo faz uso de duas bases de dados. A primeira estd descrita em
detalhes em Sachsida e Mendonga (2013) e utiliza dados oficiais para verificar
os determinantes da taxa de homicidios nos estados brasileiros (todas as
varidveis estao desagregadas para nivel de estados). A segunda base de dados
¢ a produzida por Cerqueira (2013), que disponibiliza dados corrigidos
referentes 2 mesma taxa. O quadro 1 descreve as varidveis coletadas para
este estudo. Também sao informados o periodo amostral, a fonte dos dados
e sua respectiva descri¢ao.

QUADRO 1
Fontes e definicdes dos dados adotados’
Variavel Periodo Fonte Descricao
Populacdo total 2001-2010 Datasus? NUmero total de pessoas residentes no respectivo estado.
(Pop)
Taxa de desemprego por 100 mil habitantes do estado.
Considerou-se, para tanto, as pessoas que procuraram, mas nao
encontraram ocupacdo profissional remunerada entre todas
Taxa de 2001-2009 PNAD/IBGE aquelas consideradas zjtlvgs no mercado de trabalho. N_esse _
desemprego (U) caso, entende-se como “ativas” no mercado o grupo que inclui
todas as pessoas com dez anos ou mais de idade que estavam
procurando ocupacdo ou trabalhando na semana de referéncia
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Coeficiente de Ginido estado. Esse indice mede o grau de
Taxa de desigualdade na distribuicdo da renda domiciliar per capita
desigualdade 2001-2009 Ipea entre os individuos. Seu valor pode variar teoricamente desde 0,
(Gini) quando ndo ha desigualdade, até 1, quando a desigualdade é
maxima. Calculado a partir das respostas & PNAD.

(Continua)

3. Uma ampla reviséo da literatura sobre os determinantes da taxa de homicidios pode ser encontrada
em Sachsida e Mendonca (2013).
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(Continuacdo)

Variavel Periodo Fonte

Descricao

Taxa de pobreza

(Pob) 2001-2009 Ipea

Percentual de pessoas daquele estado com renda domiciliar
per capita inferior a linha de pobreza. A linha de pobreza

aqui considerada é o dobro da linha de extrema pobreza,

uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos com o
minimo de calorias necessarias para suprir adequadamente
uma pessoa, com base em recomendacdes da Organizagdo
das Nagbes Unidas para Alimentacdo e Agricultura — Food and
Agriculture Organization of the United Nations (FAO) — e da
Organizagdo Mundial de Satde (OMS). Calculado a partir das
respostas a PNAD.

Taxa de leitos 2001-2003

(T 2005-2009 D3t3sUS

Taxa de leitos hospitalares do estado. De 2001 a 2003, essa
taxa corresponde ao niimero de leitos hospitalares disponiveis
no Sistema Unico de Satde (SUS) por 100 mil habitantes.

Nesse periodo, a informacéo foi disponibilizada pelo Sistema
de InformagGes Hospitalares (SIH) do SUS. De 2005 a 2009,
entretanto, tem-se o nimero de leitos por 100 mil habitantes,
divulgado pelo Cadastro Nacional de Estabelecimentos

de Saude (CNES). Nao ha dados para 2004, em funcéo da
implantacdo do sistema CNES e de mudancas nas classificacdes
de leitos. Para 2005, foi considerada a situacdo de dezembro de
2005. Para os demais anos, foi considerada a média de janeiro
a dezembro.

Taxa de
homicidios
(Homicidios)

2001-2009 Datasus

Taxa de homicidios estadual a cada 100 mil habitantes. A

taxa de homicidios foi calculada considerando-se o local de
residéncia da vitima. Foram contabilizadas tanto as mortes
habitualmente classificadas como homicidios (X85 a Y09 da
CID-10), quanto as mortes por arma de fogo e arma branca cuja
intencao nao foi determinada (Y22 a Y24 e Y28 e Y29 da
CID-10). Esse padréo foi o mesmo utilizado no artigo de
Monteiro de Castro, Assuncao e Durante (2003).

Taxa de homicidios estadual a cada 100 mil habitantes

HomI.CI.dIOS ocultos 1996-2010 Cerqueira calculada de acordo com a metodologia proposta por Cerqueira
(Corrigido) (2013)

(2013).
Percentual Média do percentual de homens de 18 a 24 anos residentes no
H18a24 (H1824) 2001-2010 Datasus estado, com relacdo ao nimero total de habitantes do estado.
Percentual de 2001-2009 1BGE Percentual de pessoas negras, com relagdo a populagao total,
negros (PN) no estado.

Taxa de presos
(Preso)

2003-2010 InfoPen/MJ

NUmero de presos no sistema penitenciario por 100 mil
habitantes no estado. Em 2003 e 2004, considera-se, para
tanto, as pessoas presas em regimes fechado, semiaberto,
provisdrio e sob medida de seguranca. A partir de 2005, foram
acrescentados, ainda, aqueles que se encontram em regime
aberto. As informacdes sdo disponibilizadas pelo Sistema
Integrado de Informagbes Penitenciérias (InfoPen) do Ministério
da Justica (MJ).

(Continua)
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(Continuacdo)

estadual (Renda) 2001-2009 1BGE

Variavel Periodo Fonte Descricao
Valor do rendimento médio mensal, em reais de 2000, das
pessoas com 10 anos ou mais de idade, no estado. Como as
Renda média informacdes foram obtidas por meio da PNAD, que considera

setembro como o més base, os saldrios foram deflacionados por
meio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
desse més.

Relacdo Anual
2001-2009 de Informactes
Sociais (Rais)

Taxa de policia
militar (PM)

Taxa de policiais militares por 100 mil habitantes no estado.
Foram considerados aqueles que exerciam tal funcdo como
atividade principal na semana de referéncia. As patentes
relacionadas foram: coronéis, tenentes-coronéis, majores,
capitaes, tenentes, subtenentes, sargentos, cabos e soldados.

Taxa de policia

cvil (PC) 2001-2009 Rais

Taxa de policiais civis por 100 mil habitantes no estado. Foram
considerados aqueles que exerciam tal funcdo como atividade
principal na semana de referéncia. As fungées utilizadas na
anélise foram: delegados, inspetores e detetives.

Taxa de corpo de

bombeiros (Bomb) 2001-2009 Rais

Taxa de bombeiros por 100 mil habitantes no estado. Foram
considerados aqueles que exerciam tal funcdo como atividade
principal na semana de referéncia. As patentes relacionadas
foram: subtenentes, sargentos, cabos e soldados.

Média de anos de

estudo (Edud) 2001-2009 PNAD/IBGE

Média de anos de estudo das pessoas de 25 anos ou mais de
idade no estado.

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' Quando faltou determinada informacdo sobre um ano intermediario, esta foi obtida por interpolacdo simples.

2 Banco de dados do SUS.

O grifico 1 mostra a evolugao da taxa de homicidios no estado de Sao

Paulo. Apresenta-se, aqui, tanto a taxa de homicidios por 100 mil habitantes
oficial do estado de Sao Paulo (HomSP), que utiliza a base de dados do
Datasus, como também a taxa corrigida (CorrSP), elaborada por Cerqueira

(2013). Como pode ser visto, é inegdvel que ocorreu uma forte redu¢ao no

{ndice de homicidios no estado.

O gréfico 2 mostra a evolugao da taxa de homicidios no estado do Rio de
Janeiro. Aqui, apresenta-se tanto a taxa de homicidios por 100 mil habitantes
oficial (HomR]), que utiliza a base de dados do Datasus, como também a
taxa corrigida (CorrR]), elaborada por Cerqueira (2013). Apesar de ambas

as séries mostrarem uma tendéncia decrescente, vé-se uma interrupgao desse

declinio no indice de homicidios corrigido entre 2008 e 2009.
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GRAFICO 1
Sao Paulo: taxa de homicidios por 100 mil habitantes (2003-2009)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

@ HomSP @ (CorrSP

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 2
Rio de Janeiro: taxa de homicidios por 100 mil habitantes (2003-2009)
— \
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |

@ HomR) @ CorrR)

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracao dos autores.
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O gréfico 3 mostra a evolugao da taxa de homicidios no estado da Bahia.
Aqui é apresentada tanto a taxa de homicidios por 100 mil habitantes oficial
(HomBA) como também a taxa corrigida (CorrBA). Para a Bahia, pode-se
verificar um expressivo aumento no nimero de homicidios. Contudo, ao
se utilizar os dados corrigidos, verifica-se que tal aumento foi bem menos
expressivo do que o sugerido pelos dados oficiais. Entre 2003 e 2009, a
taxa de homicidios por 100 mil habitantes aumentou em 85,1%, de acordo
com os dados do Datasus. Contudo, esse aumento foi de 67,1% quando
utilizados os dados corrigidos.

GRAFICO 3
Bahia: taxa de homicidios por 100 mil habitantes (2003-2009)
60,0 —
50,0
40,0 —
30,0 —
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Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracdo dos autores.

O gréfico 4 apresenta a evolugao das diferengas entre as taxas de
homicidios oficiais e as corrigidas. Destaque deve ser dado ao Rio de Janeiro,
onde a diferenca saltou de 33% para 69% no periodo.

A tabela 1 faz uma comparagio entre os dados das taxas de homicidios
oficiais e as estimadas por Cerqueira (2013). A tabela estd em ordem
decrescente, de acordo com os valores de aumento nas taxas de homicidio
estimadas. Sendo assim, pode-se ver que o Pard apresentou no periodo um
aumento de 94%. Um padrio assustador e que reflete bem a escalada da
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violéncia neste estado. Seja pela taxa estimada, seja pela oficial, o estado
do Pard apresentou em 2009 um indice de homicidios acima de quarenta
assassinatos por 100 mil habitantes. Mesmo assim, essa taxa ainda foi
inferior & de Bahia (50,3), Alagoas (59,6), Espirito Santo (60), Pernambuco
(50,4) e Rio de Janeiro (54) — o que demonstra que determinados estados
da Federagao estao préximos a situagdes de conflito armado.

GRAFICO 4

Evolucao das diferencas entre as taxas de homicidios oficiais e corrigidas

(2003-2009)
80,0 —
70,0
60,0
50,0

40,0 —|

30,0

20,0 ———

10,0 —

0,0
' [ [ [ [
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

- SP - R) e BA

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracao dos autores.

Ainda na tabela 1, pode-se verificar que, comparando a variagao da taxa
de homicidios estimada estado por estado, ocorreu um aumento de quase 20%
nessa varidvel. Ao se separar a amostra entre estados que obtiveram aumento
ou redu¢do na taxa de homicidios estimada, vé-se que, entre os estados que
tiveram um aumento na violéncia, a taxa de homicidios estimada estado
por estado cresceu 37,5%, contra uma redugio de 19,6% nos estados que
reduziram a taxa de homicidios estimada.*

4. Vale ressaltar que essa ndo é a média aritmética da taxa de homicidios mas apenas a média entre os
estados. Isto é, ndo se esta ponderando pela populacdo estadual.
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TABELA 1

Taxas de homicidio oficiais e estimadas por Cerqueira (2013)

Taxa de homicidios estimada

Taxa de homicidios oficial

Estado
2003 2009 Variacdo (%) 2003 2009 Variacdo (%)

Para 21,9 42,5 94,1 21,4 40,7 90,2
Paraiba 18,2 34,5 89,6 17,2 33,2 93,0
Rio Grande do Norte 20,9 35,5 69,9 15,2 31,5 107,2
Bahia 30,1 50,3 67,1 22,2 M1 85,1
Alagoas 35,8 59,6 66,5 35,6 59,4 66,9
Maranhao 14,6 23,5 61,0 13,7 22,3 62,8
Amazonas 19,3 27,6 43,0 18,5 27,1 46,5
Parana 27,1 359 32,5 26,4 34,3 29,9
Goias 24,8 32,2 29,8 25,4 32,5 28,0
Ceard 22,5 28,8 28,0 20,2 26,2 29.7
Tocantins 19,8 24,8 25,3 16,7 23,5 40,7
Sergipe 29,0 34,7 19,7 25,5 32,1 25,9
Espirito Santo 51,5 60,0 16,5 50,2 56,6 12,7
Rio Grande do Sul 20,3 22,8 12,3 19,1 21,4 12,0
Piaui 13,1 14,6 11,5 10,8 12,5 15,7
Santa Catarina 13,7 14,2 3,6 12,2 13,6 11,5
Acre 22,8 23,5 3,1 22,6 22,7 0,4
Minas Gerais 23,1 23,5 1,7 21,0 19,0 -9,5
Distrito Federal 39,1 38,6 -1,3 33,9 33,8 -0,3
Mato Grosso do Sul 34,1 32,4 =50 31,6 31,0 -1,9
Mato Grosso 37,7 35,7 =53 34,7 33,6 -3,2
Pernambuco 57,6 50,4 -12,5 55,4 45,5 -17,9
Amapé 36,0 31,0 -13,9 34,8 30,3 -12,9
Rondénia 44,1 37,5 -15,0 39,9 354 -11,3
Roraima 41,7 33,9 -18,7 29,4 28,2 —4,1
Rio de Janeiro 67,3 54,0 -19,8 50,4 31,9 -36,7
Séo Paulo 43,5 20,1 -53,8 35,8 16,6 53,6
Média geral 19,6 22,5
Média dos que aumentaram 37,5 44,6
Média dos que reduziram -16,1 15,1

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracdo dos autores.

3 RESULTADOS ECONOMETRICOS

Este capitulo faz uso de técnicas de dados de painel. A estrutura dos dados,

com diversas unidades cross-section que fornecem informagoes ao longo de
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quase uma década, ¢ condizente com este procedimento estatistico. Também
deve-se ressaltar que tal estimador permite um melhor tratamento referente
a questoes de heterogeneidade locais. Num pais de dimensoes continentais
como o Brasil, o uso de um estimador capaz de lidar com a diversidade
regional ¢ uma vantagem nao desprezivel.’

Deve-se ressaltar que em todas as especificagdes econométricas foi
adotado o logaritmo das varidveis, de tal maneira que os coeficientes
encontrados representam as elasticidades. Além disso, a unidade cross-section
de referéncia sao as Unidades da Federagao (UFs).

Para facilitar a compreensio dos resultados, as varidveis utilizadas serao
separadas em trés grupos. Os dois primeiros referem-se as varidveis que
comumente aparecem nos estudos sobre criminalidade. Sua andlise nao
faz parte do objetivo principal deste estudo. No primeiro grupo, estao as
varidveis socioecondmicas: taxa de desemprego da Unidade da Federagio
(UF) e taxa de desigualdade de renda da UE. No segundo grupo incluiu-se
uma proxy para os efeitos demogréficos: propor¢ao de homens entre 18 e
24 anos em relagio a populagao total. Por fim, no terceiro grupo, estao as
varidveis de interesse deste estudo, isto ¢, as varidveis de repressao, que se
dividem em: 7) varidvel de incapacitagio (taxa de encarceramento da UF no
periodo passado); e 77) varidveis de detengao (taxa de policiais militares da
UF no periodo passado e taxa de policiais civis da UF no periodo passado).
Cabe destacar que as varidveis de repressio estao sempre defasadas em um
periodo para evitar o problema da endogeneidade entre essas varidveis ¢ a
taxa de homicidios.

As tabelas 2 e 3 apresentam a estimativa inicial do efeito de algumas
varidveis sobre a taxa de homicidios da UE Todas as varidveis neste estudo
foram transformadas em logaritmos, o que significa que os coeficientes
podem ser interpretados como sendo as elasticidades. Além disso, a unidade
cross-section do estimador de painel sempre é a UF (o estado). Essas tabelas
estao divididas em colunas com seis estimativas diferentes:

e  estimativa feita pelo estimador de efeitos aleatdrios, incluindo
toda a amostra — Geral, efeito aleatério (EA);

5. Mais detalhes sobre o estimador de dados de painel podem ser encontrados em Baltagi (1995), Hsiao
(1986), ou Deaton (1985).
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e  cstimativa feita pelo estimador de efeitos aleatdrios, incluindo
apenas os estados que apresentaram aumento na sua taxa de
homicidios estimada por Cerqueira (2013) — Subiu, EA;

e estimativa feita pelo estimador de efeitos aleatérios, incluindo
apenas os estados que apresentaram queda na sua taxa de
homicidios estimada — Caiu, EA;

e  estimativa feita pelo estimador de efeitos fixos, incluindo toda a
amostra — Geral, efeito fixo (EF);

e  estimativa feita pelo estimador de efeitos fixos, incluindo apenas
os estados que apresentaram aumento na sua taxa de homicidios
estimada — Subiu, EF; e

e  ecstimativa feita pelo estimador de efeitos fixos, incluindo apenas
os estados que apresentaram queda na sua taxa de homicidios
estimada — Caiu, EE

A tabela 2 faz a andlise tomando como varidvel dependente a taxa de
homicidios oficial. Para as varidveis de interesse deste capitulo, tanto as
colunas (Geral, EA) como (Geral, EF) mostram resultados pobres sobre
a capacidade de as varidveis de repressio combaterem o crime. Ambas as
colunas mostram um baixo poder explicativo das varidveis independentes.
Além disso, ambas sinalizam que as varidveis de deten¢ao (taxa de policiais
civis e militares) sdo estatisticamente insignificantes. Enquanto a varigvel
de incapacitagdo (taxa de presos) mostra-se positivamente correlacionada
com a taxa de homicidios oficial.

A tabela 3 repete a andlise feita para a tabela 2. A tinica diferenga é que
a varidvel dependente ¢ a taxa de homicidios estimada por Cerqueira (2013).
Qualitativamente, os resultados sao equivalentes, sendo que os resultados
presentes na tabela 3 refor¢am os encontrados na tabela 2.
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Explorando melhor a tabela 2, vé-se que existe uma diferenga marcante
de resultados quando se divide a amostra entre estados que tiveram aumento
ou redugao na taxa de homicidios estimada. Para os estados que apresentaram
aumento no indice, a taxa de encarceramento nio foi capaz de reduzir a
taxa de homicidios. J4 nos estados que apresentaram redugao na taxa de
homicidios estimada, pode-se notar que a taxa de encarceramento funcionou
efetivamente para a diminui¢ao do indice de homicidios. Esse resultado se
repete para o efeito da taxa de policiais militares sobre a taxa de homicidios.
Também ¢ vdlido notar que o poder explicativo das varidveis independentes
aumenta substancialmente ao se analisarem os estados que tiveram redugao
na taxa de homicidios estimada.

O que os resultados presentes nas tabelas 2 e 3 evidenciam ¢ que
existem importantes diferengas entre as varidveis de repressao: nos estados
onde a taxa de homicidios foi reduzida, as varidveis de repressao cumpriram
importante papel. J4 nos estados que tiveram acréscimo em suas taxas de
homicidio, tanto o efetivo policial quanto as taxas de encarceramento
tiveram pouco efeito no combate 2 violéncia.

Interessante notar que o texto de Levitt (2004) é bem claro ao afirmar
que estratégias policiais distintas tiveram pouco efeito na redu¢io da
criminalidade nos Estados Unidos. Segundo esse autor, independentemente
das estratégias policiais adotadas, bastava aumentar o efetivo policial e as
taxas de encarceramento que a redugio na criminalidade seria obtida.
Os resultados encontrados neste capitulo nao sustentam essa hipdtese
para o Brasil.

A tabela 4 mostra a evolugdo das taxas de homicidio estimada por
Cerqueira (2013) e de encarceramento por estado. Uma conta rdpida mostra
que, nos estados que apresentaram redugao na taxa de homicidios, em
2009, a média de presos por 100 mil habitantes era de 332,4, enquanto nos
estados que apresentaram aumento, essa média era de 166,8. Das nove UFs
que registraram queda na taxa de homicidios estimada, oito apresentaram
aumento na taxa de encarceramento do periodo (o Distrito Federal foi
a exce¢ao). Roraima e Rondonia, com aumentos expressivos da taxa de
encarceramento, também apresentaram expressivos resultados no combate
aos homicidios.
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TABELA 4
Evolucdo das taxas de homicidio estimadas e de encarceramento
por estado
Posiio  Estado Presos Presos Variacdo ~ Homicidios Homicidios  Variacao
2003 2009 (%) 2003 2009 (%)
1 Séo Paulo 255,82 373,37 45,90 43,5 20,1 -53,80
2 Rio de Janeiro 124,75 144,64 15,90 67,3 54,0 -19,80
3 Roraima 160,37 391,70 144,20 41,7 33,9 18,70
4 Rondadnia 231,61 464,52 100,60 441 37,5 -15,00
5 Amapa 174,08 289,18 66,10 36,0 31,0 -13,90
6 Pernambuco 153,00 238,82 56,10 57,6 50,4 -12,50
7 Mato Grosso 256,55 368,49 43,60 37,7 35,7 -5,30
8 Mato Grosso do Sul 226,53 408,42 80,30 34,1 32,4 -5,00
9 Distrito Federal 314,96 312,90 -0,70 39,1 38,6 -1,30
10 Minas Gerais 29,31 175,31 498,10 23,1 23,5 1,70
" Acre 321,67 494,96 53,90 22,8 23,5 3,10
12 Santa Catarina 119,37 218,02 82,60 13,7 14,2 3,60
13 Piaui 45,70 82,59 80,70 13,1 14,6 11,50
14 Rio Grande do Sul 175,25 263,42 50,30 20,3 22,8 12,30
15 Espirito Santo 127,01 230,45 81,40 51,5 60,0 16,50
16 Sergipe 149,05 135,76 -8,90 29,0 34,7 19,70
17 Tocantins 90,56 127,55 40,90 19,8 24,8 25,30
18 Ceard 145,87 150,59 3,20 22,5 28,8 28,00
19 Goids 62,83 166,55 165,10 24,8 32,2 29,80
20 Parana 75,59 207,43 174,40 27,1 359 32,50
21 Amazonas 66,77 114,19 71,00 19,3 27,6 43,00
22 Maranhao 36,03 53,79 49,30 14,6 23,5 61,00
23 Alagoas 50,97 62,67 23,00 358 59,6 66,50
24 Bahia 39,56 56,16 42,00 30,1 50,3 67,10
25 Rio Grande do Norte 60,97 120,31 97,30 20,9 35,5 69,90
26 Paraiba 153,87 226,10 46,90 18,2 34,5 89,60
27 Para 68,78 117,56 70,90 21,9 42,5 94,10

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).

Elaboracdo dos autores.

Pode-se verificar, na tabela 4, que das dezoito UFs que registraram
aumento na taxa de homicidios estimada, apenas Sergipe apresentou redugio

na taxa de encarceramento. Esses estados apresentaram também expressivos
aumentos nas suas taxas de encarceramento, com um crescimento médio



164 Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: uma analise de seus impactos regionais

de 90,1% (contra um aumento de 61,3% nos estados que apresentaram
redugio da taxa de homicidios). Destaque deve ser dado ao estado de Minas
Gerais, que saltou de uma taxa de encarceramento de 29,3 em 2003, para
175,3 em 2009.

A tabela 4 interroga se os estados que apresentaram aumento nas
taxas de homicidios nio seriam aqueles que prendiam pouco em 2003.
De acordo com os dados presentes na referida tabela, em 2003, nos estados
que apresentaram queda na taxa de homicidios, tinha-se uma taxa de
deten¢ao média de 210,8, contra uma taxa média de 101 presos por 100
mil habitantes nos estados que tiveram aumento na taxa de homicidios. Este
¢ mais um indicio de que prender bandidos costuma ser uma estratégia de
longo prazo eficiente no combate ao crime.

Verificando a correlagao entre taxa de detengiao em 2003 e taxa de
homicidios em 2009, encontrou-se que, usando uma linha de corte igual
a 100 presos por 100 mil habitantes, tem-se que: 7) nos estados que, em
2003, apresentavam uma taxa de detengao inferior a 100, a correlagao entre
detengio em 2003 e homicidios em 2009 foi de 0,021; e 77) nos estados que,
em 2003, apresentavam uma taxa de deteng¢ao superior a 100, a correlagao
entre detenc¢ao em 2003 e homicidios em 2009 foi de —0,272. Isto &, estados
que no passado tinham taxas de detengao mais altas apresentaram menores
taxas de homicidios no futuro.

Infelizmente, a série histérica ndo é grande o bastante para que se
possam analisar efeitos de tao longo prazo da taxa de detengio sobre a
taxa de homicidios. Contudo, as andlises conjuntas deste estudo parecem
sugerir fortemente que incrementos na taxa de deten¢io sao importantes
instrumentos para a redugdo da taxa de homicidios.

Em relagdo 4 taxa de policiais, parece que estratégias de policiamento
possuem, sim, importante significado nas politicas de redugio ao crime,
resultado este que contradiz o estudo de Levitt (2004) para os Estados Unidos.
A tabela 5 explicita a taxa de policiais e a taxa de homicidios estimada para
as diversas UFs. Nao deixa de ser interessante notar que entre as nove UFs
que apresentaram redugao na taxa de homicidios estimada: 7) trés delas (Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal) apresentaram também redugo na
taxa de policiais civis e militares; e 77) apenas um dnico estado (Rondénia)
aumentou a taxa de policiamento de ambas as policias no periodo.
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TABELA 5
Taxa de policiais e taxa de homicidios estimadas'
2003 2009 Variacao (%)

Estado — " — — " — — ~ —

Homicidios Militar ~ Civil ~ Homicidios Militar ~ Civil  Homicidios Militar  Civil
S&o Paulo 43,5 187,0 61,6 20,1 1716 43,5 -53,8 -8,2 -293
Rio de Janeiro 67,3 251,7 71,0 54,0 159,17 57,2 -19,8 -36,8 -19,5
Roraima 41,7 262,5 41,9 33,9 2479 41,9 -18,7 -5,6 0,0
Rondbnia 44,1 280,2 44,2 37,5 3809 59,6 -15,0 359 348
Amapa 36,0 393,0 4524 31,0 7959 42,0 -13,9 102,5 90,7
Pernambuco 57,6 172,2 10,2 50,4 219,8 55 -12,5 27,6 45,7
Mato Grosso 37,7 211,9 353 35,7 1975 52,6 -5,3 -6,8 489
Mato Grosso do Sul 34,1 1182 738 32,4 194,7 51,9 -5,0 64,7 -29,7
Distrito Federal 39,1 638,6 47,6 38,6 4736 34,4 -1,3 -258 -2728
Minas Gerais 23,1 179,8 33,9 23,5 2675 141 1,7 48,7 58,4
Acre 22,8 494,2 739 23,5 505,2 57,9 3,1 22 -2,7
Santa Catarina 13,7 261,8 70,4 14,2 2147 19,5 3,6 -180 =723
Piaui 13,1 1742 17,4 14,6 156,6 85,0 11,5 -10,1 388,2
Rio Grande do Sul 20,3 181,9 69,4 22,8 2380 213 12,3 30,8 —69,4
Espirito Santo 51,5 144,4 433 60,0 148,0 53,8 16,5 2,5 24,2
Sergipe 29,0 360,7 85,9 34,7 2356 16,8 19,7 =347 -804
Tocantins 19,8 1946 17,6 24,8 314,1 349 25,3 61,4 97,9
Cearad 22,5 1728 16,7 28,8 162,2 19,0 28,0 -6,2 135
Goids 24,8 1819 314 32,2 196,17 17,8 29,8 78 43,1
Parana 271 80,5 54,7 35,9 160,8 26,9 32,5 99,8 -50,9
Amazonas 19,3 2056 783 27,6 190,9 37,6 43,0 =71 -52,0
Maranhao 14,6 68,0 272 23,5 1266 14,1 61,0 86,1 483
Alagoas 35,8 2354 157 59,6 2716 34,0 66,5 15,4 116,4
Bahia 30,1 2041 333 50,3 190,8 21,9 67,1 -6,5 -34.3
Rio Grande do Norte 20,9 3414 16,2 35,5 249,5 15,6 699 269 40
Paraiba 18,2 109,4 81,9 34,5 2130 133 89,6 94,8 83,7
Para 21,9 159,3 23,7 42,5 1950 21,7 94,1 224 =82

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Em 2003, ndo estavam disponiveis informacdes sobre a taxa de policiais civis nem para 0 Amapa e nem para Roraima.
Sendo assim, usou-se a taxa de 2004 para 0 Amapa e a de 2005 para Roraima. A taxa de policiais civis para 2009
néo estava disponivel nem para o Piaui e nem para Roraima, logo foi adotada a taxa de 2007 para o primeiro e a de
2008 para o segundo.

Vale frisar que nao apenas a taxa de variagao do policiamento é
importante mas sobretudo seu nimero absoluto. Vale a pena ressaltar que
a correlagio entre a taxa de policiais militares em 2003 e a taxa de homicidios
em 2009 ¢ de: 7) —0,227 para estados que em 2003 mantinham uma taxa
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de policiais militares igual ou superior a 200 por 100 mil habitantes;
e ii) 0,822 para estados que em 2003 mantinham uma taxa de policiais
militares inferior a 150 por 100 mil habitantes. Isso indica que manter uma
forga policial reduzida ¢ ineficiente no combate ao crime. Além disso, sugere
que, abaixo de determinado nivel, o policiamento militar nao é capaz de
dissipar o comportamento criminoso no longo prazo.

Uma média entre estados mostra que a taxa de policiais militares média
erade 232 em 2003, subindo para 254 em 2009 (aumento de 9,5%). Essa
mesma taxa entre policiais civis se reduziu de 60,3 em 2003 para 33,8 em
2009 (queda de 43,9%). Uma linha de pesquisa promissora seria analisar
esse comportamento estratégico, adotado por determinados estados, de
aumentar o policiamento militar e reduzir o efetivo civil. Vale ressaltar que
essa média ndo é a média aritmética, mas a média por estado.

Por fim, nota-se que doze dos 27 estados reduziram a taxa de policiais
militares. E outros dezenove estados reduziram sua taxa de policiais civis.
Isto é, boa parte do atual crescimento da taxa de homicidios no Brasil
deriva diretamente dessa escolha de politica pablica: redugio do aparato de
policiamento do Estado brasileiro.

4 RESULTADOS ECONOMETRICOS ADICIONAIS

As tabelas 6 e 7 incluem um amplo conjunto de varidveis para verificar a
robustez dos resultados encontrados neste estudo. De maneira geral, elas
confirmam que existe uma diferenga importante entre estados que tiveram
redu¢io e aumento na taxa de homicidios. Ressalte-se, uma vez mais,
que a estratégia policial e a taxa de encarceramento tém efeitos distintos,
dependendo do sucesso ou nao do combate ao crime.

Uma estratégia econométrica alternativa ¢ adotar esse conjunto extra
de varidveis como instrumentos da taxa de encarceramento e da taxa de
policiamento. Isso foi feito, contudo os resultados qualitativos sao equivalentes
aos reportados nas tabelas 2 e 3. Novamente, hd diferencas importantes entre
estados que tiveram sua taxa de homicidios aumentada e aqueles que tiveram
esta taxa reduzida.®

6. Por motivos de economia de espaco esses resultados ndo estao reportados neste capitulo. Para leitores
mais interessados no tema, basta requerer a base de dados diretamente com os autores.
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TABELA 6
Determinantes da taxa de homicidios oficial: dados de painel (2003-2009)'
Variavel Geral, EA Subiu, EA Caiu, EA Geral, EF Subiu, EF Caiu, EF
Taxa de desemprego (U) ~ 0.0099  0.0519 0.1524 —0.0324 0.0017 0.0023
(0,907) (0,570) (0,346) (0,694) (0,985) (0,985)
Taxa de desigualdade 0.3389 -0.6681 1.289 0.3867 —0.5187 1.006
(Ginj) (0,443) (0,193) (0,003) (0,396) (0,331) (0,205)
Percentual H18a24UF 0.5645 -0.3760 —0.2530 0.8974 -0.2709 1.316
(H1824) (0,164)  (0,438) (0,668) (0,036) (0,576) (0,049)
Pobreza 0.2006 0.2474  0.0695 0.1953 0.1879 -0.3050
(0,184)  (0,145)  (0,600) (0,265) (0,301) (0,342)
Renda 0.0600 0.0875 -0.0641 —0.0243 0.0156 —0.2067
(0,288) (0,122) (0,600) (0,713) (0,809) (0,092)
Educacdo 1695 2459 —-0.6542 2.105 2.455 0.1766
(0,464)  (0,000) (0,081) (0,000) (0,000) (0,850)
% de negros -0.0196 -0.0469 0.2925 -0.0590 -0.0529 0.2217
(0,736) (0,362) (0,034) (0,321) (0,313) (0,183)
Populagao 0.0229 -0.0300 -0.0598 1.226 1.135 0.5552
(0,748)  (0,840) (0,059) (0,086) (0,146) (0,633)
Taxa de presos do periodo —0.0195 -0.1092 -0.2505 -0.0403 -0.1333 -0.1251
passado (0,763)  (0,087) (0,101) (0,559) (0,045) (0,469)
Taxa de policia militar do  —0.0044  0.0359 -0.0479 0.0149 0.0484 -0.0280
periodo passado (0,905) (0,290) (0,576) (0,687) (0,161) (0,733)
Taxa de policia civil do -0.0114 -0.0276 -0.0392 —0.0032 —0.0212 0.0138
periodo passado (0,600) (0,200) (0,333) (0,879) (0,325) 0,717)
Constante -1.949 -1.414  8.034 -21.09 -18.75 -4.531
(0,277)  (0,624)  (0,000) (0,055) (0,112) (0,801)
Observacoes 147 97 50 147 97 50
Numero de grupos 27 18 9 27 18 9
Prob > Chi2 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,228
Fracdo da variancia
devida a Ui 0.8821 0.9619 0 0.9919 0.9929 0.9838
R? total 0,0342 0,0126 0,7185 0,0014 0,0033 0,0017

Teste Fde que todos os
Ui=0

F(26, 109) = 33.70 F(17,68) = 61.32 F(8,30) = 6.07

(,000)

(,000)

(,001)

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Todas as variaveis estao em logaritmo. Entre parénteses estdo os ¢-prob.
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TABELA 7
Determinantes da taxa de homicidios estimada: dados de painel
(2003-2009)'

Variavel Geral, EA Subiu, EA Caiu, EA Geral, EF Subiu, EF Caiu, EF
Taxa de desemprego (U)  —0.0256  0.0155  0.0500 -0.0719 -0.0360 -0.0147
(0,759) (0,862) (0,754) (0,370) (0,690) (0,914)
Taxa de desigualdade 0.2243 -0.8831 1.339 0.1885 -0.7518 1.019
(Gini) (0,605) (0,078) (0,002) (0,669) (0,145) (0,235)
Percentual H18a24UF 0.3460 -0.4624 -0.7978 0.6848 —0.3611 0.7801
(H1824) (0,385) (0,329) (0,170) (0,099) (0,440) (0,270)
Pobreza 0.2669 0.3137 0.0779 0.2708 0.2591 -0.2015
(0,069) (0,057) (0,552) (0,112) (0,141) (0,560)
Renda 0.0501 0.0963 -0.1075 -0.0248 0.0251 -0.2147
(0,364) (0,081) (0,372) (0,698) (0,688) (0,105)
Educacéo 10.743 2317 -0.3221 2.162 2.339 0.4923
(0,000) (0,000) (0,384) (0,000) (0,000) (0,627)
% de negros -0.0160 -0.0466 0.3534 -0.0742 -0.0570 0.0869
(0,780)  (0,353) (0,009) (0,200) (0,260) (0,624)
Populagdo 0.0622  0.0059 -0.0333 1.142 1.13 0.3502
(0,356) (0,966) (0,287) (0,099) (0,132) (0,780)
Taxa de presos do periodo  0.0172 —0.0611 —0.3560 0.0056 -0.0821 -0.0675
passado (0,785 (0,326) (0,018) (0,933) (0,197) 0,717)
Taxa de policia militardo ~ 0.0044  0.0336 —0.0070 0.0203 0.0455 0.0222
periodo passado (0,904) (0,311) (0,934) (0,574) (0,172) (0,802)
Taxa de policia civil do -0.0064 -0.0163 —0.0479 0.0026 -0.0094 0.0086
periodo passado (0,766) (0,438) (0,231) (0,898) (0,649) (0,835)
Constante -2.52  -2.05 8.95 -19.93 —-18.88 -1.44
(0,145)  (0,454)  (0,000) (0,061) (0,097) (0,941)
Observacoes 147 97 50 147 97 50
Nudmero de grupos 27 18 9 27 18 9
Prob > Chi2 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,5863
Fracdo da variancia
devida a Ui 0.8698 0.9583 0 0.9907 0.9929 0.9508
R? total 0,0568 0,0045 0,7586 0,0030 0,0051 0,0380
Teste £ de que todos os - - - F(26, 109) = 32.53 F(17,68) = 57.81 F(8,30) = 4.43
Ui=0 (0,000) (0,000) (0,001)

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Todas as varidveis estao em logaritmo. Entre parénteses estdo os ¢-prob.

Serdo focalizados agora os estados onde ocorreram grandes redugoes
na taxa de homicidios estimada. Aqueles que obtiveram redugio superior a
10% no periodo (Pernambuco, Amapd, Rondénia, Roraima, Rio de Janeiro
e S3o Paulo) serdo analisados separadamente. A tabela 8 mostra o resultado
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para esses estados. No geral, pode-se argumentar que, nesses estados, as
varidveis de detengdo e repressio apresentaram importantes contribuicoes
para a queda na taxa de homicidios.

TABELA 8
Resultados para estados com reducao superior a 10% na taxa de
homicidios
Taxa de Taxa de Taxa de Taxa de Taxa de Taxa de
Varidvel presosdo  presosdo  policia militar  policia militar ~policia civil policia civil
periodo  periodo atual  do periodo do periodo do periodo do periodo
passado passado atual passado atual
EA -0.6953 0.1489 -0.0723
(0,000) (0,128) (0,106)
EF —0.0151 —0.1044 -0.0119
(0,917) (0,269) (0,775)
Aleatorio IV -1.069 0.0995 -0.2265
(0,001) (0,581) (0,044)
Fixo IV —0.1441 -0.1182 0.1079
(0,648) (0,861) (0,286)
Aleatério varidveis  0.0010 -0.2208 0.0148
de controle extras (0,994) (0,064) (0,729)
Fixo variaveis de 0.0860 -0.1743 -0.0287
controle extras (0,720) (0,436) (0,636)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Em negrito estao as varidveis estatisticamente significantes.

A tabela 9 reproduz agora a tabela 8 apenas para os estados que tiveram
expressivos aumentos em suas respectivas taxas de homicidio estimadas. Isto
é, separam-se os estados que tiveram incremento superior a 50% no pen’odo
(Pard, Paraiba, Rio Grande do Norte, Bahia, Alagoas, ¢ Maranhio). Ao
contrdrio dos resultados presentes na tabela 8, para a tabela 9 fica evidente
que as varidveis de repressio e deten¢io nao foram efetivas para a redu¢io
na taxa de homicidios.

As tabelas 10 e 11 mostram comparagdes entre os seis estados que
tiveram mais sucesso no combate ao crime e os seis com menos sucesso. Pela
tabela 10, pode-se verificar que o efetivo policial dos estados que tiveram
mais sucesso no combate ao crime era bem superior ao dos estados com
menos sucesso. E pela tabela 11, pode-se notar que a taxa de encarceramento
também era muito superior nos estados que conseguiram reduzir suas
respectivas taxas de homicidio.
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TABELA 9
Resultados para estados com crescimento superior a 50% na taxa de homicidios
Taxa de Taxa de Taxa de Taxa de Taxa de Taxa de
Variavel presos presos policia militar  policia militar  policia civil policia civil
do periodo  do periodo  do periodo do periodo do periodo do periodo
passado atual passado atual passado atual
EA —-0.0096 0.1865 -0.0265
(0,945) (0,166) (0,829)
EF 0.9338 0.0372 -0.0129
(0,000) (0,659) (0,796)
Aleatério IV —0.1406 0.4439 0.0367
(0,534) (0,024) (0,899)
Fixo IV 1.217 0.1947 -0.1350
(0,000) (0,372) (0,173)
Aleatorio variaveis 0.0433 —-0.0592 0.0814
de controle extras (0,862) (0,761) (0,590)
Fixo varidveis de 0.0567 0.0145 0.0688
controle extras (0,944) (0,939) (0,456)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Em negrito estao as varidveis estatisticamente significantes.

TABELA 10
Comparacodes entre os estados-limite
2003 2009 Variagao (%)
Estado - — - — - —
Homicidios Militar ~ Civil ~ Homicidios Militar ~ Civil ~ Homicidios Militar  Civil
Os seis estados com mais sucesso na reducéo da taxa de homicidios
S&o Paulo 43,5 1870 61,6 20,1 1716 43,5 -53,8 -8,2 -293
Rio de Janeiro 67,3 251,7 71,0 54,0 159,17 57,2 -19,8 -36,8 -19,5
Roraima 41,7 2625 419 33,9 2479 419 -18,7 -5,6 0,0
Ronddnia 44,1 280,2 44,2 37,5 3809 59,6 -15,0 359 348
Amapa 36,0 393,0 4524 31,0 7959 42,0 -13,9 102,5 90,7
Pernambuco 57,6 172,2 10,2 50,4 219,8 5,5 -12,5 27,6 —457
Média 48,4  257,8 113,6 37,8 3292 41,6 -22,3 19,2 -25,1
Os seis estados com menos sucesso na reducéo da taxa de homicidios
Maranhdo 14,6 68,0 27,2 23,5 1266 14,1 61,0 86,1 —48,3
Alagoas 35,8 235,4 15,7 59,6 271,6 34,0 66,5 15,4  116,4
Bahia 30,1 204,17 333 50,3 190,8 21,9 67,1 -6,5 -343
Rio Grande do Norte 20,9 3414 16,2 35,5 249,5 15,6 699 =269 4,0
Paraiba 18,2 109,4 81,9 34,5 213,0 13,3 89,6 94,8 83,7
Para 21,9 159,3 23,7 42,5 1950 21,7 94,1 22,4 -8,2
Média 236  186,3 33,0 41,0 207,8 20,1 74,7 309 -104

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).

Elaboracdo dos autores.
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TABELA 11
Comparacdes entre os estados-limite
Posico Estado Presos Presos Variagao Homicidio ~ Homicidio Variagao
2003 2009 (%) 2003 2009 (%)
Os seis estados com mais sucesso na reducéo da taxa de homicidios
1 Sao Paulo 255,82 373,37 45,90 43,5 20,1 -53,80
2 Rio de Janeiro 124,75 144,64 15,90 67,3 54,0 -19,80
3 Roraima 160,37 391,70 144,20 41,7 339 —-18,70
4 Rondbnia 231,61 464,52 100,60 44,1 37,5 -15,00
5 Amapa 174,08 289,18 66,10 36,0 31,0 -13,90
6 Pernambuco 153,00 238,82 56,10 57,6 50,4 -12,50
Média 183,3 317,00 71,50 48,4 37,8 -22,30
Os seis estados com menos sucesso na reducéo da taxa de homicidios
22 Maranhao 36,03 53,79 49,30 14,6 235 61,00
23 Alagoas 50,97 62,67 23,00 35,8 59,6 66,50
24 Bahia 39,56 56,16 42,00 30,1 50,3 67,10
25 Rio Grande do Norte 60,97 120,31 97,30 20,9 35,5 69,90
26 Paraiba 153,87 226,10 46,90 18,2 34,5 89,60
27 Para 68,78 117,56 70,90 21,9 42,5 94,10
Média 68,40 106,10 54,90 23,6 41,0 74,70

Fonte: Datasus e Cerqueira (2013).
Elaboracdo dos autores.

5 EFEITOS DA MUDANCA NA LEGISLACAO DA LEI DE COMBATE AS DROGAS
DE 2006

Em 20006, a legislacio especifica referente ao combate as drogas sofreu
alteragbes importantes. A mais importante delas refere-se a extingdo da
pena de prisao para usudrios, com o concomitante aumento da duragio
da pena para traficantes. A ideia era endurecer a puni¢io para traficantes,
e adotar medidas socioeducativas para os usudrios de drogas. Na prdtica,
porém, essa legislacdo, ao nao diferenciar claramente usudrio de traficante,
acabou gerando um aumento da punicio tanto para traficantes como
também para usudrios.

A tabela 12 mostra os resultados econométricos dividindo-se a amostra
em antes de 2007 e apds 2007. O ano de 2007 ¢ o divisor de dguas, pois foi
a partir dele que se deu o efeito completo da nova legislacao antidrogas.
A tabela 12 adota apenas o estimador de efeitos aleatdrios, pois, devido a
nova divisao amostral, o nimero de graus de liberdade acaba sendo reduzido.
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TABELA 12
Efeitos da nova legislacao antidrogas (2006)
EA — Restrito EA — Amplo
Variavel Antes de 2007 Apos 2007 Antes de 2007 Apos 2007
Caiu Subiu Caiu Subiu Caiu Subiu Caiu Subiu
Taxa de presos do -0.5013 0.0923 -0.0490 -0.1511 -0.5880 —0.0284  -0.1816 —0.1810

periodo passado (0,001) (0,238) (0,711)  (0,322) (0,005) (0,715) (0,234)  (0,177)

Taxa de policia militar  0.0961 —-0.0078  -0.1489 0.0374  0.2751 -0.0270  0.1311  0.0870
do perfodo passado  (0,234)  (0,883)  (0,094) (0,454)  (0,023) (0,563)  (0,202)  (0,039)

Taxa de policia civil  —0.0531 —0.0219  —0.0719 —-0.0133 0.0211 -0.0348  -0.0955 -0.0368
do periodo passado  (0,275)  (0,504) (0,074) (0,696) (0,718)  (0,234) (0,029) (0,160)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Em negrito estdo as varidveis estatisticamente significantes a até 10%.

Na primeira parte da tabela 12 apresentam-se os resultados de uma
regressao com o conjunto restrito de varidveis (as mesmas da tabela 2).
Os resultados sao reveladores. Entre 2003 e 2006, nos estados que
apresentaram redugio na taxa de homicidios, a taxa de encarceramento
foi a principal responsdvel pelo controle da violéncia. Contudo, apés a
aprovagao da lei antidrogas, a partir de 2007, a redugio da violéncia (nos
estados que apresentaram queda na taxa de homicidios) foi obtida por meio
de aumento na taxa de policiamento. Isto é, nos estados onde diminuiu a
violéncia, a partir de 2007, a taxa de encarceramento deixou de ter o efeito
redutor de violéncia que tinha até entdo.

Para verificar a robustez dos resultados, foi incluido na estimativa um
conjunto amplo de varidveis (as mesmas da tabela 6). Novamente, encontram-
se resultados semelhantes: entre 2003 e 20006, nos estados que reduziram a
taxa de homicidios, a taxa de encarceramento era um importante instrumento
de politica publica para reduzir a violéncia. Contudo, apds 2007, a taxa de
encarceramento deixa de funcionar como redutor da taxa de homicidios.
Também podem ser verificados indicios de que a estratégia policial adotada
por diferentes estados ¢ importante no resultado final do combate a violéncia.

6 CONCLUSAO

Este capitulo verificou o impacto das politicas piblicas de repressao sobre
a taxa de homicidios no Brasil no periodo 2003-2009. Os resultados
encontrados sugerem que, nos estados onde houve éxito em reduzir as taxas
de homicidios, 0 aumento nas taxas de policiamento e de encarceramento
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foram varidveis importantes para a reducao da violéncia. Contudo, nos
estados onde a taxa de homicidios aumentou, as politicas de repressao
demonstraram pouca relevincia no periodo.

Os resultados descritos no pardgrafo anterior parecem sugerir que
diferentes estratégias policiais tém efeitos distintos sobre as taxas de
homicidios. Este resultado contraria o estudo de Levitt (2004) para os
Estados Unidos. Sendo assim, parece que, no Brasil, estratégias policiais
diferentes podem, sim, ter impactos diferentes sobre a criminalidade.
Também ¢é importante ressaltar que vdrios estados reduziram seu efetivo
policial como propor¢io da populagio, isso também pode ter sido um
importante motivador do recente incremento nas taxas de violéncia
ocorridas no Brasil.

Por fim, este capitulo foi capaz de verificar que a aprovagao da nova
lei antidrogas de 2006 diminuiu a efetividade da taxa de encarceramento
no combate 2 taxa de homicidios. Isso pode ter ocorrido porque, ao nio
diferenciar claramente entre usudrios e traficantes, a lei teve um efeito diverso
do esperado: acabou classificando usudrios como traficantes, implicando pena
de prisao para individuos de baixa periculosidade. Isso aumentou as taxas de
encarceramento, sem ter a correspondente redu¢ao na taxa de homicidios.
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CAPITULO 6

UMA ANALISE DA ECONOMIA DE ECOSSISTEMAS E DA
BIODIVERSIDADE NO BRASIL (TEEB-BRASIL)"*

Julio César Roma

Nilo Luiz Saccaro Junior

Lucas Ferreira Mation

Sandra Silva Paulsen

Pedro Gasparinetti Vasconcellos

1 INTRODUCAO

O Brasil apresenta um imenso capital natural, que inclui pelo menos 13%
de todas as espécies mundiais (Lewinsohn, 2006), a maior 4rea de florestas
tropicais (FAO, 2006) e aproximadamente 16% das dguas doces do planeta
(Tundisi, 2005), entre outros, o que gera bem-estar para as populagdes
humanas em todas as escalas, desde local até globalmente. Excluindo-se uma
pequena parte que se apresenta precificada pelo mercado, como madeira e
outros produtos do extrativismo, a maior parte desse patriménio refere-se
a servigos ecossistémicos® que nio tém direitos de propriedade definidos
e, portanto, preos de mercado, de modo que seus beneficios nio sio
considerados nas decisoes econémicas, o que contribui para sua perda.

1. Este capitulo é uma versdo modificada do Texto para discusséo do Ipea, nimero 1912, publicado em
dezembro de 2013.

2. Trabalho realizado no ambito do Termo de Cooperacdo ne 01/2011 — Didrio oficial da Unido (DOU),
de 24 de junho de 2011 —, firmado entre o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ipea, visando a
elaboracdo da primeira fase do relatério A economia dos ecossistemas e da biodiversidade no Brasil— the
economics of ecosystems and biodiversity (TEEB)-Brasil. Os autores agradecem a Caio Rodrigo Martins
Miranda, Bruno de Paula Moraes e Ligier Modesto Braga, pesquisadores do Programa de Pesquisa
para o Desenvolvimento Nacional (PNPD)/Ipea, pelo levantamento bibliografico e elaboracdo da base
bibliogréfica utilizada, e também a Habib Jorge Fraxe Neto, consultor legislativo do Senado Federal na
area de meio ambiente, pelas criticas e sugestdes ao texto.

3. Neste capitulo, adotou-se a definicdo proposta na Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (MA, 2005),
segundo a qual servicos ecossistémicos sdo “os beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas”.
Estes podem ser classificados em quatro grandes grupos, ou seja, em servicos de provisao, de regulacao,
culturais e de suporte. O tema é tratado com mais detalhes na subsecdo 2.2.
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O modelo de desenvolvimento que o Brasil tem adotado ¢ um
reflexo disso. Na primeira década deste século, acompanhando o aumento
do preco das commodities nos mercados internacionais, houve grande
crescimento de setores intensivos em recursos naturais. Ao analisar a
produtividade do trabalho, a evolugao da produ¢io e do emprego nas
diversas atividades econémicas do Brasil entre 2000 e 2009, um estudo
realizado por pesquisadores do Ipea em 2012 concluiu que “os setores
que mais se destacaram foram aqueles predominantemente intensivos em
recursos naturais (agropecudria e industria extrativa) e pouco intensivos em
conhecimento (servigos)”. Ainda segundo o estudo,

estes setores, de reduzido efeito multiplicador sobre o restante da economia e
de baixo valor agregado, imp6em obstdculos a uma estratégia de crescimento de
longo prazo, sobretudo se a distribuigdo da produgio estiver se concentrando. Para
um pafs que necessita ampliar suas condi¢bes de competitividade externa, essas
caracteristicas devem ser vistas como, no minimo, preocupantes em uma estratégia
consistente de desenvolvimento industrial e econdmico (Ipea, 2012).

Em outras palavras, ¢ provdvel que a estratégia de utilizagao em
larga escala do capital natural, que sustentou o crescimento econdémico
do Brasil entre 2000 e 2009, mas ImpOs novas pressoes sobre as dreas
preservadas remanescentes, os servigos ecossistémicos e a biodiversidade,
seja insustentdvel para manter as conquistas de melhoria de bem-estar da
populagao brasileira que vém ocorrendo ao longo da dltima década.

No ambito internacional, a importincia do capital natural para o
bem-estar das populagdes humanas e a economia dos paises vem sendo
evidenciada por meio de algumas iniciativas internacionais recentes.
A primeira que merece destaque ¢ a Avaliagio Ecossistémica do Milénio* —
Millennium Ecosystem Assessment (MA) —, que mobilizou mais de 1.300
cientistas ao redor do mundo entre 2001 e 2005. Seu objetivo foi reunir as
bases cientificas para avaliar as consequéncias de alteragoes dos ecossistemas e
aumentar a conservagao e o uso sustentdvel desses em beneficio do bem-estar
humano. Os resultados foram sintetizados em cinco volumes técnicos e
seis relatdrios-sintese acerca das condicoes e tendéncias dos ecossistemas
mundiais e dos servios que esses proveem. Embora as evidéncias cientificas
sejam ainda incompletas, s3o suficientes para indicar que o processo de

4. Disponivel em: <http://www.maweb.org/en/About.aspx>.
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degradagao de quinze dos 24 servigos ecossistémicos mundiais estudados,
atualmente em curso, estd aumentando a probabilidade de ocorrerem
mudangas abruptas, que afetarao de modo negativo o bem-estar humano.

Um segundo estudo em larga escala digno de nota, o qual deu
origem 2 atual iniciativa nacional, intitula-se A economia de ecossistemas
¢ da biodiversidade — The Economics of Ecosystems and Biodiversity, mais
conhecido pelo acrénimo inglés TEEB.? Proposto originalmente em 2007,
em Potsdam, Alemanha, pelos ministros de meio ambiente dos paises
do G8+5, foi executado tecnicamente entre 2008 ¢ 2010 por mais de
quinhentos pesquisadores ao redor do mundo. Inspirado no Relatério Stern,
que estimou os impactos econdmicos esperados ao longo dos préximos
cinquenta anos em decorréncia das mudangas climdticas, o TEEB teve por
objetivo principal estimar os efeitos da perda global de biodiversidade, e assim
evidenciar os beneficios econdmicos de sua conservagio. Seus resultados
foram apresentados durante a 10* Conferéncia das Partes da Convengao das
Nagoes Unidas sobre Diversidade Biolégica (COP 10/CDB), sob a forma
de diversos relatérios temdticos, destinados a cientistas, gestores de politicas
publicas, empresdrios e aos cidadaos em geral.

Nesse contexto, este trabalho surgiu do esforgo conjunto do Ministério
do Meio Ambiente (MMA), do Ipea, do Programa das Nagoes Unidas
para o Meio Ambiente (PNUMA) e da Conservagio Internacional (CI),
com o objetivo de promover um melhor entendimento do valor econ6mico
da biodiversidade e dos servigos ecossistémicos brasileiros, visando levd-los
em consideragao nos processos de tomada de decisdo e incorpord-los de
maneira mais apropriada nas politicas publicas, nas mais variadas escalas
geogrdficas. Esse é um objetivo a ser atendido no médio prazo, o que requer
a sua execugio em etapas.

Este capitulo apresenta os resultados iniciais do estudo A economia
de ecossistemas e da biodiversidade no Brasil (TEEB-Brasil), cujo objetivo
principal nesta fase foi identificar estudos que valoraram ou evidenciaram
a importincia dos servigos ecossistémicos e da biodiversidade para a
economia brasileira. Adicionalmente, esta fase objetivou, por meio de um
levantamento atual da informagio e de recursos correlatos disponiveis,
buscar padroes e identificar lacunas existentes, isto ¢, pontos que devem

5. Disponivel em: <http://www.teebweb.org/>.
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ser aprofundados ou podem dificultar a execugdao de um amplo estudo
sobre o capital natural do pafs. Dessa forma, o texto encontra-se organizado
em seis segdes, incluindo esta introdu¢ao. A segio 2 aborda os estudos de
valorag¢io relacionados a economia dos ecossistemas e da biodiversidade
(revisdo da literatura), apresentando andlises segundo a escala geografica dos
biomas brasileiros, e também pelos tipos de servicos ecossistémicos e setores
econdmicos abordados pelos métodos de valoragio utilizados nos estudos
identificados. A se¢ao 3 mostra a estrutura institucional e politica voltada
para conservagio e gestao da biodiversidade e dos servicos ecossistémicos.
A secao 4 traz as iniciativas nao governamentais para a conservagao do
capital natural nacional. A se¢do 5 analisa as capacidades técnicas atuais
relacionadas a economia dos ecossistemas e da biodiversidade. A secio 6
apresenta as recomendagoes e consideragoes finais.

Cabe ressaltar que os dados relativos as segdes 3 a 5 foram levantados de
maneira nao exaustiva, considerando-se o tempo e os recursos or¢amentdrios
disponiveis, além da falta de defini¢do de perguntas mais especificas acerca das
politicas publicas que deverao ser objeto das préximas fases do estudo em questzo.

2 ESTUDOS DE VALORACAO RELACIONADOS A E_CONOMlA DOS
ECOSSISTEMAS E DA BIODIVERSIDADE (REVISAO DA LITERATURA)

Nesta se¢ao, apresenta-se uma revisao bibliografica do conhecimento acerca
da relagao entre biodiversidade, servicos ecossistémicos e economia no Brasil,
a qual incluiu estudos publicados entre 2000 e 2011. Durante a busca e
a selecio dos estudos foi dada énfase aqueles que apresentavam conteddo
empirico inédito em relagdio a2 mensuragao e/ou a valoragao de servicos
ecossistémicos no Brasil. Revisoes bibliograficas de periodos anteriores foram
realizadas por May, Veiga-Neto e Pozo (1999), incluindo 51 estudos de
valoragao da década de 1990 para todo o Brasil, e por Camphora e May
(2006), englobando onze estudos enfocando unidades de conservagio (UCs)
do bioma Mata Atlantica, realizados no periodo de 1994 a 2003.

Inicialmente, a selecao de estudos foi feita diretamente em sitios de
busca de trabalhos académicos, como ISI Web of Science® e Google Scholar.

6. Base de dados multidisciplinar que indexa publicacdes cientificas de todo o mundo, cujo acesso no
Brasil é fornecido a instituicdes de pesquisa por meio da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes).
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As palavras-chave utilizadas, em inglés e portugués, foram relacionadas
a0 tema da economia do capital natural, como servigos ecossistémicos,
capital natural, valoragao ambiental, entre outras, bem como a diferentes
combinagoes entre esses termos, restritas a estudos aplicados ao Brasil.
Adicionalmente, foram feitas buscas especificas nas principais revistas
internacionais de economia ambiental e ecolégica, bem como em bancos de
dissertacoes de mestrado e teses de doutorado defendidas no Brasil, em sitios
de institui¢bes de pesquisa, de institui¢des governamentais e de organizagoes
nao governamentais (ONGs) relacionadas 2 questao ambiental, e em todos
os relatérios publicados pelo TEEB global até o momento. A Plataforma
Lattes, elaborada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq), também foi inspecionada quando da busca por grupos
de pesquisa (segao 5) e de suas respectivas publicagoes.

Todos os trabalhos incluidos nesta pesquisa bibliogrifica foram
organizados em um banco de dados, em que se pode encontrar uma tabela
listando os estudos utilizados, assim como caracteristicas (biomas, servigos
ecossistémicos, setores econdémicos e métodos utilizados) abordadas em cada
um. Adicionalmente, foi criada uma base com as informagées bibliograficas
de todos os estudos incluidos neste texto, utilizando recursos o# line do
gerenciador de referéncias bibliogréficas Zotero (figura 1). Esta tltima
encontra-se disponivel na internet, podendo ser consultada a partir de busca
no site do Zotero.”

A busca bibliogréfica envolveu a andlise de mais de 120 trabalhos
publicados. Desse total, foram selecionados 103 para compor a base de
dados bibliogrifica em atendimento aos critérios previamente estabelecidos,
dos quais 77 sdo estudos empiricos. Para esses dltimos, apresenta-se a seguir
uma andlise com as frequéncias de estudos por biomas, setores econdmicos,
servigos ecossistémicos abordados e métodos utilizados na valoragio.
Adicionalmente, nove textos tedricos foram selecionados, que ajudaram
a estabelecer os conceitos e categorias utilizados neste texto, e dezessete
revisdes de literatura de estudos aplicados ao Brasil.

7. Para acessa-la, basta procurar pelo grupo TEEB_Brasil na pagina <http://www.zotero.org/>.
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FIGURA 1
Visao geral da base de informacoes bibliograficas TEEB-Brasil
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Elaboracdo dos autores.

Obs.: Base de informagGes bibliograficas disponivel em: <www.zotero.org>. Para acessa-la tal como visualizada nesta figura,
é necessario utilizar o browser Mozilla Firefox, instalando o plug-in especifico do Zotero.

Como em qualquer classificagdo, alguns estudos podem se encaixar
em mais de uma categoria de setor ou servigo. Nesses casos, a classificagio
buscou registrar todos os servigos e setores cobertos em cada estudo. Assim,
a andlise permite avaliar, ainda que de modo geral, tendéncias e lacunas de
conhecimento na literatura.

Outros trinta estudos relacionados ao Brasil, especialmente 8 Amazonia
brasileira, estavam presentes em livros e relatérios publicados pelo TEEB
global. Em sua grande maioria, porém, estes se referiam a sizes de projetos e
de dados, a artigos anteriores ao ano 2000, a artigos descritivos ou noticias,
ou seja, nio se enquadravam nos critérios de selecio de estudos de caso
utilizados, conforme detalhado no inicio desta se¢do. Desse modo, apenas
um dos trabalhos presentes no TEEB global, que atendeu aos critérios de
selecao estabelecidos, foi incluido também na base de dados deste estudo.

Quanto aos meios de publicacio, dois em cada trés estudos incluidos
(gréfico 1) sao oriundos de publicagdes académicas sujeitas a revisao por
pares, o que refor¢a a qualidade dos estudos citados.
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GRAFICO 1
Distribuicao dos meios de publicacdo dos estudos selecionados

Periddico internacional 41
Periddico nacional 28
Relatdrio técnico 18
Texto para discusséo 9
Teses e dissertacoes 7
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Elaboracdo dos autores.

A seguir, andlises sao feitas para os diferentes biomas brasileiros, e
também pelos tipos de servicos ecossistémicos e setores econdmicos
abordados e pelos métodos de valoragao utilizados nos estudos.

2.1 Biomas

Nesta subsegao, analisa-se a distribuigao espacial dos estudos de valoragao
nos diferentes biomas brasileiros. Para esta finalidade, utiliza-se como base
o recorte de biomas estabelecido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2004), que divide o territdrio brasileiro em seis biomas
terrestres, a saber: Amazonia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Pantanal
e Pampa (mapa 1). Estudos localizados ao longo da costa (por exemplo, em
dreas de mangue) ou em dreas marinhas (recifes de corais, UCs marinhas),
contudo, foram atribuidos 2 chamada Zona Costeira e Marinha, tal como
vem sendo utilizado para formulagdo, aprimoramento e execugao de politicas

publicas pelo MMA.
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MAPA 1
Mapa dos biomas brasileiros
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Fonte: IBGE (2004).

Em sua grande maioria, os 77 estudos empiricos sobre a valoragao de
servicos ecossistémicos selecionados abordavam um tinico bioma, com excecao
de dois estudos, que abordaram o territdrio brasileiro em geral (grafico 2).

A Amazdnia, para a qual foram selecionados 24 trabalhos de valoragao
de servicos ecossistémicos, foi o bioma com o maior nimero de estudos
no periodo abrangido no levantamento. O destaque coube a estudos que
inclufam aspectos relacionados aos estoques de carbono e seu papel na
regulacdo climdtica mundial, contidos em 54% (treze) do total de trabalhos
identificados para o bioma. Alguns desses trabalhos buscam estimar precos a
serem pagos pelo servigo ambiental de manutengao dos estoques de carbono,
de modo a se conterem os desmatamentos no bioma (box 1).
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GRAFICO 2
Distribuicao dos estudos empiricos de valoracdo dos servicos
ecossistémicos segundo os biomas brasileiros
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Elaboracdo dos autores.

Esse enfoque no papel de regulacao climdtica mundial exercido pela
Amazbnia deve-se ao fato de o bioma estocar grandes quantidades de
carbono em sua biomassa, estimada em 76 Gigatoneladas (Gt) de carbono
na biomassa aérea e cerca de 30 Gt em estoques abaixo da superficie (Saatchi
et al., 2007; Killeen e Portela, 2010), os quais, liberados, intensificariam o
aquecimento global. Paralelamente, milhares de quilémetros quadrados de
suas florestas sao degradados ou convertidos em pastagens e paisagens agricolas
anualmente, o que torna as mudangas de uso da terra (desmatamentos,
queimadas) responsdveis por grande parte das emissdes de CO, no Brasil.

Nesse sentido, merece destaque a contribuigao das dreas protegidas da
Amazo6nia brasileira para a mitigagao dos efeitos das mudangas climdticas globais,
aspecto abordado em um estudo realizado por Soares-Filho ez 4/. (2010). Segundo
os autores, as 595 dreas protegidas da Amazodnia brasileira existentes em 2009,
que incluem UGs, dreas indigenas e dreas militares, abrigavam 54% das florestas
remanescentes ¢ 56% do seu carbono florestal estocado. Quando efetivamente
implementadas, o que ainda no ocorreu, essas dreas protegidas terdo o potencial
de evitar a emissao de 8,0 + 2,8 Gt de carbono até 2050, o equivalente a cerca de
seis anos do total de CO, emitido pelo Brasil em 2010 (Brasil, 2013).
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BOX 1
Definicdo de precos para o pagamento de servicos ambientais: carbono

0 valor dos servicos referentes ao sequestro de carbono pode ter como base o custo de mitigagao de sua emissao,
que parte do pressuposto de que seu beneficio é pelo menos igual ao custo de prevenir sua emissdo por outras
atividades, como agricultura e pecuaria.

0 trabalho de Nepstad et a/. (2007) busca demonstrar qual seria o custo envolvido em programas de Reducdo de
Emissées por Desmatamento e Degradacdo (REDD) na Amazonia brasileira. A estimativa do custo total de reducao
do desmatamento na Amazdnia considera a combinagéo de trés custos intermediérios: /) custo com compensacoes
a proprietarios de florestas privadas, calculado a partir dos custos de oportunidade da rentincia de se gerarem lucros
com 0s usos alternativos da terra para pastagens e soja; /) compensacdo a povos da floresta (povos tradicionais
e indigenas) pelo papel que exercem na defesa das suas florestas; e /ij) custos adicionais dos governos federal e
estaduais para aumentar seus programas de reducdo do desmatamento e protegao da floresta. Segundo os autores,
um programa plausivel de REDD que reduza o desmatamento para proximo a zero em dez anos teria um custo
anual inicial de US$ 72 milhdes, atingindo US$ 531 milhGes no décimo ano. Um programa desta dimensao evitaria
a emissao de 1,4 bilhdo de toneladas de carbono durante uma década, a um custo total de US$ 3,4 bilhdes.

Estimativas para o custo de compensacdo de produtores sdo vistas em Young, Mac-Knight e Meireles (2007), que
estimaram o valor 6timo do carbono ligado ao desmatamento baseado no custo de oportunidade da terra para
a producdo de soja no Mato Grosso. Considerando uma rentabilidade média de 10,7%, o valor da tonelada de
carbono associada ao desmatamento em areas de floresta custaria, em média, US$ 0,45/ano, enquanto a tonelada
de carbono para as areas ndo florestadas custaria em torno de US$ 0,97/ano, em 2005.

Young et al. (2007), por sua vez, estimaram diferentes potenciais de reducéo de desmatamento que se podem
esperar em municipios do estado do Amazonas, a partir do pagamento pelo carbono com base na rentabilidade da
atividade pecuéria obtida no periodo 2002-2006. Considerando o cenario em que a rentabilidade depende apenas
da receita liquida de venda e da valorizacdo do rebanho bovino, os dados mostram que 17% das emissées ocorrem
em areas onde o custo de oportunidade é zero, ou seja, a pecudria ndo gera retornos positivos pela atividade por
si so, demonstrando a possibilidade de reduzir emissGes em até 24% com um preco de US$ 0,05 por tonelada
de carbono (tC). Nos municipios responséveis pelos demais 76% das emisses, onde a rentabilidade média da
pecudria foi superior a R$ 40 por hectare ao ano (ha/ano), um preco do carbono de US$ 1,74/tC impediria 52% das
emissoes estimadas pelo desmatamento causado devido ao aumento das pastagens. Nesse Ultimo contexto, um
desembolso de US$ 33 milhdes seria suficiente para evitar a emisséo de 23 milhdes de tC. Se o preco do carbono
for de US$ 2,02/tC, todas as emissGes estimadas para o periodo 2002-2006 nos municipios investigados seriam
evitadas (US$ 132 milhdes para evitar a emissdo de 65 milhdes de tC).

Elaboracdo dos autores.

Os desmatamentos alteram nao apenas a quantidade de carbono
estocada, mas todo o conjunto de servigos ecossistémicos exercidos pelas
florestas, tais como regulacao hidrica, ciclagem de nutrientes, controle de
erosoes, fornecimento de habitar para espécies, provisao de produtos florestais
madeireiros e nao madeireiros. Assim, foram identificados quatro estudos
que buscaram determinar custos e beneficios associados a0 desmatamento
na Amazonia, utilizando diferentes abordagens metodoldgicas (box 2).
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BOX 2
Custos de desmatamento na Amazonia estimados por transferéncia de valores

Os efeitos mais amplos do desmatamento da Amazonia tém sido abordados com a utilizacdo do método de
transferéncias de valores, que busca fazer adaptacdes de valores da literatura obtidos em contextos similares ao
contexto desejado. Sobre a relevancia do método, Andersen et al. (2002) argumentam que é necessario ter uma
nogdo da magnitude dos valores para avaliar quem esta sendo prejudicado e beneficiado pelo desmatamento, e
quais transferéncias deveriam ser feitas para atingir um nivel mais benéfico para todos, em niveis local, nacional e
global. A relagdo entre custos e beneficios marginais do desmatamento é polémica, sendo apresentados a sequir
alguns resultados de diferentes autores.

0 estudo de Portela e Rademacher (2001) utiliza um modelo bioecondmico com interacdes entre componentes
do processo de desmatamento (causadores de desmatamento; uso/cobertura da terra; servicos ecossistémicos;
valoracao do ecossistema) em um cenario de cem anos de continuagdo do desmatamento. As estimativas dos valores
econdmicos dos fluxos unitarios de servicos ecossistémicos sdo baseadas naqueles estimados em nivel global por
Costanza et al. (1997). Os resultados apontam uma queda esperada do valor atual dos servicos ecossistémicos
de US$ 1.431 para US$ 658 e US$ 781/ha/ano para uso em agricultura e pasto, respectivamente. A titulo de
comparacao, o retorno anual médio da atividade de agricultura é de US$ 90/ha/ano e de US$ 31/ha/ano para a
atividade pecuaria, inferior ao estimado para os servicos ecossistémicos. Os valores dos servicos ecossistémicos
obtidos por Portela e Rademacher (2001) encontram-se na tabela 1.

TABELA 1
Valores atuais dos servicos por tipo de uso do solo

Servigos ecossistemicos Floresta Agricultura Pasto (J;);arlnﬁhm;ezSzi:o)
(US$ ha/ano)

Regulacdo climatica 223,00 7,00 11,00 33.972,00

Controle de erosdo 245,00 66,00 61,00 50.849,00

Ciclagem de nutrientes 922,00 556,00 677,00 303.397,00

Recursos genéticos 41,00 29,00 32,00 14.048,00

Total 1.431,00 658,00 781,00 402.266,00

Fonte: Portela e Rademacher (2001).

Por sua vez, Andersen et a/. (2002) chegam ao resultado de que os custos e os beneficios marginais do desmatamento
na Amazonia sao relativamente similares, havendo porém a tendéncia de crescimento dos custos conforme o nivel
de desmatamento aumente. Os custos considerados referem-se a perda do valor econémico total (VET) para um
hectare representativo da floresta amazonica desmatada, enquanto os beneficios sdo estimados pelo valor agregado
ao produto interno bruto (PIB) de atividades relacionadas direta ou indiretamente ao desmatamento. Entre os
resultados, ilustrados na tabela 2, os autores apresentam valores de fluxos para um valor presente (base 1995) a
taxa de desconto de 6% ao ano (a.a.), em que os custos do desmatamento seriam de US$ 1.178/ha, enquanto o
valor dos beneficios do desmatamento variaria de acordo com os modelos, com um minimo de US$ 804/ha.

(Continua)
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(Continuacdo)

TABELA 2
Valores presentes de servicos por taxa de desconto

VET (1995-US$/ha)

Taxa de desconto 2% 6% 12%
Beneficios privados locais 1.425 475 237
Extracdo sustentavel de madeira 1.400 467 233
Produtos ndo madeireiros 25 8 4
Beneficios publicos locais 590 163 74

Regulacdo hidrica - - B
Ciclagem de nutrientes - - _
Protecdo contra queimadas 550 150 67

Protecdo de bacia hidrica - - _

Turismo 40 13 7
Beneficios globais 1.120 540 120
Estoque de carbono 1.000 500 100
Protecdo da biodiversidade 30 10 5
Valor de recreacao 40 13 7
Valor de existéncia 50 17 8
VET 3.135 1.178 431

Fonte: Andersen et al. (2002).

Em outro estudo de caso, Torras (2000) estima o valor dos beneficios econdmicos perdidos ao longo dos anos devido
ao desmatamento da Amazonia entre 1978 e 1993, utilizando também o conceito de VET. Os valores utilizados para
célculo séo oriundos de médias dos valores de trés ou quatro estudos de caso para cada componente. O autor cita
duas ressalvas sobre a utilizacdo dos valores.

Primeiramente, muitos dos estudos citados ndo pertencem nem a Amazonia nem ao Brasil.
Eles sdo, entretanto, empregados na auséncia de uma selecdo de estudos de caso brasileiros
correspondentes. Segundo, calcular um valor geral por hectare para a Amazonia brasileira implica
considerar que a grande extensdo da Amazonia é de “qualidade” uniforme (Torras, 2000, p. 287).

(Continua)
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(Continuacdo)

Os valores dos componentes sé&o ilustrados na tabela 3.

TABELA 3

Valor anual dos servicos por hectare de floresta
Tipo de valor US$ ha/ano
Uso direto
Madeira 307
Alimentos 131
Matéria-prima 74
Recreagao 37
Total 549
Uso indireto
Controle de erosdo 238
Regulacdo climatica 153
Regulacéo hidrica 19
Controle de inundacoes 4
Total 414
Opcao
Beneficios por medicamentos desconhecidos 18
Beneficio total de uso 981
Valor de existéncia 194
Total 1.175

Fonte: Torras (2000).

Estudo similar sobre o custo do desmatamento da Amazonia utilizando o VET é feito por Motta (2002). Como exemplo,
para 0 componente de valor de uso “ecoturismo”, € utilizado o valor por hectare das receitas desta atividade no Mato
Grosso do Sul, extrapolando-o para a Amaz6nia, com um valor anual de US$ 9,00/ha. O valor de opgdo é representado
pelo potencial de bioprospeccao, cujo valor na literatura varia desde US$ 0,01/ha até US$ 21,00/ha, sendo escolhido
este Ultimo para a estimativa. O valor de existéncia foi calculado com base no estudo de Horton et a/. (2002), fazendo
uma série de adaptagdes para que os dados fossem extrapolados para toda a populagdo mundial. O VET calculado
foi de US$ 108,10/ha/ano, enquanto o valor de arrendamento de terra variou entre US$ 33,40 e US$ 49,50/ha,
dependendo do estado considerado. Os valores obtidos no trabalho de Motta (2002) estao representados na tabela 4.

TABELA 4
Valor anual dos servicos por hectare
Tipo de valor US$/ha/ano
Valor de uso direto 37,70
Produtos madeireiros 28,50
Produtos nao madeireiros 0,20
Ecoturismo 9,00
Valor de uso indireto 18,00
Estocagem de carbono 18,00
Valor de opcéo 21,00
Bioprospeccao 21,00
Valor de existéncia 31,20
Conservacao de 5% da floresta 31,20
Total 108,10

Fonte: Motta (2002).

Elaboracdo dos autores.
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O bioma Mata Atlantica apresentou o segundo maior nimero
de estudos identificados (21). Trata-se do bioma mais afetado pelos
desmatamentos até hoje, restando em 2009 apenas 22,2% de sua cobertura
vegetal nativa (MMA e Ibama, 2012), que assume um papel importante
na continuidade do fornecimento de servigos ecossistémicos. Talvez por
isso a maioria dos trabalhos (52%) de valoragao levantados para o bioma
no perfodo considerado tinha por objeto de estudo UCs ou dreas de
preservagao permanente.

A maioria dos estudos sobre este bioma enfoca servigos culturais
(turismo), UCs, que abordam uma variedade de servigos, como a
manutengio de biodiversidade e a regulagdo climdtica, ou ainda variagoes
na provisao de servigos como regulagao hidrica e formagao do solo (Marques
e Pereira, 2004; Ditt et al., 2010), relacionadas ao desenvolvimento de
atividades agricolas.

A Zona Costeira e Marinha e o Cerrado apresentam o mesmo niimero
de trabalhos, um total de dez para cada um desses biomas. Os trabalhos sobre
Zona Costeira ¢ Marinha abordam em geral servigos culturais (turismo,
recreagao) e pesca. Francini-Filho e Moura (2008), por exemplo, ressaltam
os efeitos positivos de incremento na biomassa e no tamanho dos peixes de
recifes, tanto internamente quanto nos arredores de uma drea de exclusio de
pesca. Os trabalhos que abordam dreas de manguezal, por sua vez, abrangem
uma variedade maior de servigos, tratando também de regulagao de erosao,
manuten¢do de biodiversidade e provisio de matéria-prima (Souza e
Silva, 2011).

Os trabalhos sobre o Cerrado concentraram-se em servicos relacionados
a agricultura ou ao extrativismo (Sant’Anna, 2011), com pouca atengao em
servigos especificos. Os mais recorrentes estavam relacionados com regulagao
hidrica (Costa, Botta e Cardille, 2003), regulagao de erosio (Monteiro,
2010), provisao de dgua e alimentos e matérias-primas.

Foram seis os trabalhos que abordaram a provisao de servigos
ecossistémicos na Caatinga, estando todos relacionados  atividade agricola.
Os servigos de regulagio foram predominantes, sendo abordadas as
regulagdes de erosio, climdtica, hidrica (Chimeli ez /., 2008) e polinizagao
(Bos et al., 2007).
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O Pantanal apresentou quatro estudos relacionados ao bioma, que
abordaram servigos ligados ao turismo e recreagdo e a conversio de terras
para uso agricola (Ribeiro ez al., 2006), que impacta em servigos como o
de regulacao hidrica.

O bioma Pampa foi o que apresentou menor nimero de trabalhos
levantados para o perfodo de 2000 a 2011, com apenas dois estudos. Em
parte, este fato decorre de a defini¢ao do bioma Pampa ser relativamente
recente, tendo sido adotada apenas a partir da publicagao do Mapa dos
biomas do Brasil: primeira aproximacio (IBGE, 2004). Até entdo, a regiao
que hoje corresponde ao Pampa (a metade sul do Rio Grande do Sul) era
tratada como parte de uma drea mais abrangente de vegetagao campestre
do sul do Brasil, os chamados Campos Sulinos. Além de todo o bioma
Pampa, porém, os Campos Sulinos inclufam regies campestres localizadas
no planalto sul-brasileiro, formando mosaicos com as florestas na metade
norte do Rio Grande do Sul e nos estados de Santa Catarina e Parand.
Atualmente, estas dreas campestres no planalto sul-brasileiro estao inseridas
no bioma Mata Atlantica, segundo a defini¢ao de IBGE (2004).

Outra provdvel razao para o pequeno niimero de estudos de valoragao
identificados € certo “desinteresse histérico” em relagio a conservagao dos
campos do sul do Brasil (Overbeck ez al., 2009), o que pode ser constatado
também pelo tamanho modesto de sua drea protegida por meio de UCs (Ipea,
2010). Este desinteresse foi apontado recentemente também por Matei e
Filippi (2012), que ressaltaram nao haver prote¢ao e uso adequado do capital
natural do Pampa na defini¢ao de planos de desenvolvimento regional.

2.2 Servicos ecossistémicos

No que se refere ao tipo de servigo ecossistémico, utiliza-se a classificagio
proposta pela Avaliagao Ecossistémica do Milénio (MA, 2005), segundo a
qual os servigos ecossistémicos podem ser classificados em quatro grandes
grupos, isto ¢, servigos de provisao, de regulacao, culturais e de suporte
(quadro 1). A busca por referéncias teve maior énfase em estudos focados nos
servigos de regulagao, suporte e culturais, cujos valores nao costumam estar
incorporados aos pregos de mercado, embora alguns estudos relacionados
aos servigos de provisao tenham sido incluidos.
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QUADRO 1

Tipos de servigos ecossistémicos
Servicos de provisao Servicos de regulacdo Servicos culturais
(Produtos obtidos dos ecossistemas) | (Beneficios obtidos da regulacdo de | (Beneficios imateriais obtidos dos
o Alimentos Processos ecossistémicos) ecossistemas)
o Agua doce @ Regulacdo climatica e Espirituais e religiosos
e Lenha e Controle de doencas @ Recreacdo e ecoturismo
o Fibras ® Regulacdo hidrica o Estéticos
e Bioquimicos e Purificacdo da agua e De inspiracéo
® Recursos genéticos e Polinizacdo e Senso de lugar

e Heranca cultural

Servicos de suporte

(Servicos necessarios para a producéo de todos os outros servicos ecossistémicos)
e Formacao do solo

e Ciclagem de nutrientes

e Producdo primaria

® Habitat para espécies

Fonte: MA (2005).
Elaboracdo dos autores.

Quanto mais biodiversos forem os ecossistemas, maiores as suas
complexidades estruturais e o nimero de fungdes ecoldgicas neles presente,
exercidas por seus organismos. Consequentemente, maior serd, também,
a quantidade de servigos ecossistémicos. Florestas, por exemplo, que
apresentam grande complexidade estrutural e diversidade de organismos,
atuam na regulagdo de fluxos hidricos e de energia, no controle de erosdes,
além de fornecerem habitat para um grande ndmero de grupos funcionais de
espécies, tais como polinizadores e outras que podem prover biomoléculas
para a elaboragio de novos fdrmacos. E comum, portanto, estudos de
valoragio abrangerem mais de um tipo de servigo ecossistémico, como se
pdde observar nos resultados.

Quarenta e quatro dos 77 estudos empiricos incluidos na base deste
estudo analisam apenas um tipo de servigo ecossistémico, enquanto os
demais 33 estudos analisam dois ou mais servigos. Em relagdo as quatro
grandes categorias de servigos ecossistémicos, 53 estudos tratam de servigos
de regulacdo, trinta de servigos de suporte, 26 de provisio e dezoito de
servigos culturais. A pouca participagao dos servigos de provisao deve-se em
parte ao foco da revisao ter sido em servigos que nao sejam transacionados
nos mercados, isto ¢, que nio disponham de prego, conforme mencionado
anteriormente. Em apenas oito estudos, que geralmente se referiam a
valoragoes contingentes, 0 SEIVigo €cossistémico associado nio se encontrava

especificado (grdfico 3).
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GRAFICO 3
Numero de estudos identificados nas diferentes categorias de
servicos ecossistémicos

Regulagao hidrica — 17
Regulacdo climatica —
Regulacdo de erosao — 10
Polinizacdo — 5
Purificacdo de dgua _ 3

Regulagdo de doengas humanas h 1

Manutencao da biodiversidade/resiliéncial... —13
Ciclagem de nutrientes — 9
Formac&o do solo — 8
Alimentos — 12
Matéria-prima — 7
Provisdo de dgua — 6

Recursos genéticos h 1

Turismo e recreagao —13
— 5

Culturais — outros

Nao especificado — 8

Regulacdo

Suporte

Provisdo

Cultural

Elaboracdo dos autores.

Entre os servicos de regulacio, a grande maioria trata daqueles
relacionados 2 regulagao hidrica (box 3) e climdtica (dezessete estudos
cada), de erosao (dez) e polinizagao (cinco; ver exemplo no box 4). Entre
os servicos de suporte, o mais comumente estudado (treze estudos) refere-se
a capacidade de o ambiente manter a biodiversidade, por meio da existéncia
de habitar para as espécies. Trata-se de um servigo ecossistémico dificil de
valorar economicamente, de modo que geralmente utilizam-se técnicas
de valoragao contingente para estimd-lo. Outra fun¢ao de suporte feita pela
biodiversidade ¢ a ciclagem de nutrientes, que ¢ abordada em nove estudos.

A maioria dos estudos relacionados a servigos de provisao trata da
produgio de alimentos (doze estudos), principalmente peixes. H4 também
sete estudos relacionados 4 provisao de matérias-primas (produtos florestais
madeireiros e ndo madeireiros) e seis relacionados 2 provisao de dgua.

Por fim, foram analisados os servigos culturais, que sio beneficios
imateriais obtidos dos ecossistemas. Nesta categoria, foram identificados treze
estudos relacionados a recreagio e ao ecoturismo e outros cinco enfocando
outros servigos culturais, como o valor de dreas para a manuten¢io da
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biodiversidade (valor de existéncia), estimados por meio de técnicas de
valoragio contingente.

BOX 3
Estimativas de beneficios da conservacdo de recursos hidricos

A conservacdo de recursos hidricos influi em servicos como a provisdo e regulacdo hidrica e a regulacdo de erosao,
sendo que diferentes caracteristicas de cobertura vegetal e tipo de uso da dgua podem influenciar no valor dos
beneficios gerados pela conservacdo. Foram encontradas na literatura estimativas de impacto fisico na regulacdo
hidrica, porém, com poucas ligacdes entre estes valores e seus impactos econémicos e sociais.

Ditt et a/. (2010) mostram um aumento do fornecimento de servicos ecossistémicos em areas de floresta nativa
em relacdo a outros usos de solo na regido do Reservatério de Atibainha no Sistema Cantareira em S&o Paulo.
Os resultados mostraram que a floresta nativa na area ao redor do reservatorio sequestra 864.569 toneladas
adicionais de carbono em biomassa em relacao ao solo descoberto urbano e previne 244.511 toneladas de
langamento de sedimentos por ano em um reservatorio com area aproximada de 7.624 ha, ficando em aberto o
impacto social destas variacGes fisicas.

Os impactos dos processos de erosao e de perda de nutrientes na agricultura sdo também estudados por Marques e
Pereira (2004) nas bacias hidrograficas dos rios Atibaia e Jaguari. Foi utilizado o método de custo de reposicao dos
nutrientes, de acordo com os tipos de cultura e de solo da bacia hidrogréfica. Os resultados estimados mostram que
a bacia hidrogréfica do rio Atibaia gera em torno de 316 mil toneladas ao ano (t/ano) de solo perdido, e a bacia do
Jaguari, 675 mil t/ano. O valor monetério correspondente aos custos internos devido ao processo erosivo na bacia
do Atibaia foi estimado em US$ 336 mil, sendo que a parcela relativa a reposicéo de nitrogénio corresponde a quase
90% dos valores totais das perdas. As estimativas do valor econdmico das perdas de solo agricola, ocorridas na
bacia hidrografica do rio Jaguari, alcancaram valores por volta de US$ 715 mil por ano.

0O impacto do desmatamento em larga escala na provisdo e regulacdo de fluxos hidricos é um fenémeno pouco
abordado na literatura. Costa, Botta e Cardille (2003) analisam uma série de cinquenta anos (1949-1998)
de descargas do rio Tocantins em uma bacia de 175.360 km? localizada em Porto Nacional (bioma Cerrado),
relacionando-as com alteracGes na cobertura vegetal, estimada com base em dados de censos agropecuarios e
dados sobre a precipitacdo em sua area de drenagem durante esse periodo. Os resultados obtidos indicam que,
embora ndo tenha havido alteracdes estatisticamente significantes na precipitagao da bacia em dois subperiodos de
tempo considerados — 1949 a 1968, de poucas mudangas na cobertura vegetal; e 1979 a 1998, quando ocorreram
alteracdes mais intensas da cobertura vegetal —, a descarga anual média no segundo periodo foi 24% maior que
no primeiro (p < 0,02), e 28% maior na estacdo de alto fluxo (p < 0,01). Estes dados evidenciam que as alteracées
na cobertura vegetal modificaram a resposta hidrolégica da regido, efeito que tende a se agravar, dado que o
desmatamento na regido continua a aumentar.

Elaboracdo dos autores.



Uma Analise da Economia de Ecossistemas e da Biodiversidade no Brasil (TEEB-Brasil) 197

BOX 4
Servicos ecossistémicos fornecidos por espécies animais

Animais participam do processo de provisdo de servicos ecossistémicos de diversas maneiras, como polinizacao,
dispersdo de sementes, ciclagem de nutrientes do solo e supressao de parasitas. Esses servicos afetam principalmente
setores ligados a agricultura e a pecuaria.

A literatura nacional sobre os efeitos desses servicos ecossistémicos no bem-estar humano ainda é muito restrita.
Algumas espécies brasileiras, como 0 morcego 7adarida brasiliensis, por migrarem para outras regides, tiveram seus
servicos valorados em outros paises, porém ndo apresentam estimativa nacional. Kunz et al. (2011) fazem uma
revisdo destes valores calculados fora do Brasil. Como supressor de artropodes herbivoros, que destroem entre
25% e 50% das plantacdes no mundo, o 7adarida brasiliensis atua comendo mariposas que sao consideradas
pestes das culturas de algodao, tabaco e alfafa nos Estados Unidos. Enquanto isso, a resposta para esse problema é
geralmente dada pelo uso de pesticidas, que leva a diversos efeitos negativos indiretos sobre a satide humana e os
servicos ecossistémicos. Gandara, Sandoval e Cienfuegos (2006) estimaram o valor do servico de controle de praga
do Tadarida brasiliensis no México, sendo utilizado o método de custo de reposicao, com uma estimativa de perdas
por pragas entre 25% e 50% da produgéo, considerando-se também os custos com pesticidas que poderiam ser
evitados. O valor variou de US$ 479 mil a US$ 1,2 milhao.

Nichols et al. (2008) tratam de insetos Scarabaeinae, uma subfamilia de besouros copréfagos que ocorre no Brasil,
mas que nao teve nenhum estudo de valoracao econémica em territorio nacional. Por se alimentar de fezes, eles
ajudam no servico de ciclo de nutrientes, fertilizacdo do solo para pastos, disperséo de sementes, além de serem
importantes para os servicos de controle de pragas que podem afetar o gado, como moscas. O impacto desses
besouros sobre a industria de gado de corte americana foi avaliado em US$ 380 milhGes/ano, que representam
os custos evitados em fertilizacdo artificial e em perdas de producdo devido a incidéncia de pragas e a queda na
produtividade de forrageiras.

Em um dos poucos estudos que abordam casos nacionais sobre servicos indiretos providos por animais, Bos et al.
(2007), foi analisado o efeito da polinizacdo de abelhas do maracuja, em Juazeiro-BA. Devido ao deficit de habitat
para a abelha solitaria do género Xylocopa, fazendeiros da regido frequentemente polinizam as flores manualmente.
Os resultados apontam que a polinizagdo manual gera mais frutos que a natural, enquanto as plantas das quais os
insetos foram excluidos ndo geraram fruto algum, mostrando que o maracuja tem limitacéo de produtividade devido
ao polen, ou seja, a producdo varia consideravelmente devido a diferentes métodos de polinizacdo.

Elaboracdo dos autores.

2.3 Setores econémicos

A classificagio também levou em consideragio os setores econdmicos
enfocados em cada estudo, conforme mostrado no grifico 4. Essa foi
realizada de acordo com setores econdmicos consagrados na literatura,
exceto no que se refere aos setores de servicos ecossistémicos, recuperagio
de dreas degradadas e dreas urbanas.

O setor de servigos ecossistémicos foi criado para agrupar estudos em
que os setores econdmicos que usufruem desses servigos nao se encontravam
especificados. Isso engloba estudos relacionados a valoragao de 4reas especificas
e a efeitos na variacao de servigos ecossistémicos sobre a sadde humana, entre
outros, que no se encaixaram nas classificagdes mais tradicionais. Os setores
de recuperagao de dreas degradadas e dreas urbanas também agrupam estudos
focados nessas temdticas, sem fazer referéncia a setores especificos.
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GRAFICO 4
Numero de estudos de valoracao dos servicos ecossistémicos seqgundo o
setor econémico

Agricultura

Servigos ecossistémicos

Turismo e recreagao

Pesca e aquicultura

Madeireiro

Recuperacdo de dreas degradadas
Extrativismo ndo madeireiro

Pecuaria

Construgéo e infraestrutura ndo energética
Areas urbanas

Industrial

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Excluem-se estudos tedricos e revisdes bibliograficas. Alguns dos estudos cobrem mais de um setor.

A maioria dos estudos que explicitam os setores econdmicos afetados
ou beneficiados ¢ relacionada a bens agropecudrios e primdrios, entre eles:
agricultura (23), pesca e aquicultura (onze), extrativismo madeireiro (nove),
extrativismo nao madeireiro (seis) e pecudria (seis). Hd também dezoito
estudos focados no setor de turismo e recreagio, enquanto uma fragao
muito menor trata de outros setores no primdrios, como constru¢io e
infraestrutura nio energética (seis) e industria (um).

2.4 Métodos utilizados nos estudos de valoracao

Para se conhecer o impacto de determinado servigo ecossistémico na
economia, s30 necessdrias algumas etapas que exigem métodos de diferentes
disciplinas. Em primeiro lugar, ¢ necessdrio identificar e quantificar os tipos
de servicos em questao e quais elementos do capital natural sao responsdveis
pela sua provisao. Esses estudos constituem a base para exercicios de
valoragdo, que tomam pardmetros biofisicos como base para estimar o
valor monetdrio desses servios na economia. Por exemplo, para entender
a importancia da polinizagao para a produgao agricola, em primeiro lugar ¢
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necessdrio conhecer quais s2o as espécies responsdveis por este servigo e quais
s30 os habitar que lhes dao suporte. Posteriormente, é necessdrio explicitar
as diferencas de produtividade fisica das culturas em fung¢ao da polinizagao.
Por fim, tomando como base esses parAmetros, ¢ possivel calcular quanto
do valor da produgio de certa cultura deve-se a polinizagao e, em fun¢io
disso, quais s30 os ecossistemas necessdrios para a manutengao deste servigo.

As técnicas de pesquisa nas etapas de mensuragio biofisica e de
valoragio econdémica sio fundamentalmente diferentes e é comum que
os textos abordem apenas um desses elementos. Dos 77 textos empiricos
revisados, trinta nao apresentavam exercicios de valoragio monetdria.
Nesses, os métodos usados sao variados (gréfico 5), sendo que, no entanto,
pode-se destacar que tratam de quantificar os fluxos biofisicos de servigos
ecossistémicos ou de impactos sobre tais servigos.

GRAFICO 5
Métodos utilizados nos estudos de valoracdo monetaria de
servicos ecossistémicos

Valorac&o contingente
Transferéncia de valores
Custo de viagem

Custo de mitigacdo
Precos heddnicos

Precos de mercado

Custo de substituicao
Custo de reposicao
Modelagem bioecondmica

Fungéo de producao

Elaboracdo dos autores.

Virios métodos podem ser utilizados para fazer a valoragio econémica
de diferentes servigos ambientais. Seria desejdvel identificar uma ordem de
preferéncia de sua utilizagao para cada servigo ambiental, de modo a se evitar
dupla contagem de servigos e melhorar a comparabilidade de informagoes
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(Groot, Wilson e Boumans, 2002). Esses autores apresentam uma proposta
preliminar com indicagdes de que métodos tém sido utilizados pela literatura
internacional para a valoragao de cada tipo de servico ambiental. Para a
literatura nacional, segundo revisao realizada, foram identificados os
principais usos de metodologias de valoragao para abordar distintas questoes
sobre servicos ambientais.

O servigo de regulacao climdtica vem sendo mensurado principalmente
pelos niveis de carbono sequestrado. Devido 2 existéncia de mercados de
carbono e de estimativas internacionais de seu valor, o servio de regulagao
climdtica, dado pelo estoque de carbono, é muitas vezes valorado por
transferéncia de valores internacionais, que sio diretamente multiplicados
pelos estoques fisicos estimados no pais em questdo (Soares-Filho ez al.,
2010). Outros estudos, como em Nepstad ez a/. (2007), estimam os custos
de oportunidade para a preservagao de florestas, indicando, por exemplo,
o custo de mitigagao das emissoes pelo pagamento de servigos ambientais
baseados nos usos alternativos da terra. Dado que uma das principais causas
de emissao de carbono no Brasil ¢ o desmatamento para usos como plantio
de soja e criagdo de gado, o valor da manuten¢io dos estoques de carbono
em forma de floresta pode ser calculado pelo custo de oportunidade da
nao conversiao de florestas para essas atividades (Young, Mac-Knight e

Meireles, 2007).

O servigo de controle de erosio tem sido calculado utilizando-se o
método de custo de substitui¢ao, que estima os beneficios das fun¢oes de
controle do escoamento de nutrientes baseados nos custos evitados de sua
substitui¢ao por fertilizantes quimicos (Marques e Pereira, 2004; Monteiro,
2010). Outro uso do método de custo de substituicio refere-se a casos de
perdas de fung¢do de purificagio da dgua. A perda de matas ciliares (Ditt
et al., 2010) ou dreas de manguezal (Souza e Silva, 2011) pode afetar a
qualidade da 4gua, e o valor econémico dos servigos prestados por esses
ecossistemas pode ser estimado com base no custo do tratamento alternativo
da dgua, realizado em estacoes de tratamento.

O método de pregos hedodnicos tem sido utilizado para a avaliagao
de determinantes do valor da terra em diversos biomas (box 5). Esse tipo
de andlise fornece subsidios a politicas publicas ao identificar fatores de
pressdo por usos concorrentes da terra (Ribeiro ez al., 2006) e magnitudes
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da diferenca de seus valores (Chomitz ez al., 2005), o que pode apontar para
o nivel de distor¢ao que o mercado apresenta ao nio internalizar servigos
ecossistémicos, considerando majoritariamente fatores relacionados a
produtividade agricola.

BOX 5
Estimacao de precos-sombra de terras em preservacao

0 custo de oportunidade da terra é um indicador essencial para a formulagao de politicas publicas como a de
Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA). Esse valor depende tanto de fatores absorvidos pelo mercado (aqueles
que influenciam a produtividade agricola, tais como qualidade do solo, localizacdo, cobertura vegetal), conforme
apresentado por Ribeiro et al. (2006), quanto de outros fatores que nao séo direta ou devidamente representados
(como o valor referente aos servicos ecossistémicos que impactam indiretamente na producéo). Além disso, o custo
de oportunidade da terra também depende do cendrio institucional, ou seja, politicas relacionadas a atividade
agricola ou ambiental geram impactos sobre o preco e o tipo e uso da terra.

0 mercado desrequlado leva a uma diferenca nos precos de terras preservadas e utilizadas para a agricultura.
Chomitz et al. (2005) mostram que, no sul da Bahia, terras com floresta original custam 70% menos que terras
agricultaveis, o que pode indicar um subinvestimento em terras que oferecem servicos ecossistémicos. Os precos de
mercado das terras agricultaveis superestimariam o custo de oportunidade de se manter a terra com floresta nos
niveis atuais. Uma possivel politica para mitigar o problema seria o PSA, visando corrigir o custo de oportunidade
da terra percebido pelos agentes. Entretanto, como mostra o estudo previamente mencionado, em alguns casos em
que ja houve um grande desmatamento, ha pouca pressao da agricultura sobre as reas preservadas, devido tanto
as caracteristicas do solo ou relevo quanto a existéncia de terras mal exploradas (por pecudria extensiva), o que
aponta para a possibilidade de pagamento para a recuperacao, e ndo exatamente para a manutencdo das areas ja
preservadas no curto prazo.

A dependéncia do contexto institucional é vista em Borner, Mendoza e Vosti (2007), que estimam diferentes
precos-sombra para florestas secundarias em pousio no Para, dependendo da tecnologia e/ou politica aplicada.
Os valores variaram entre US$ 44 e US$ 150/ha, dependendo da politica de incentivo ao uso de tecnologias
alternativas, de PSAs, de reservas legais, entre outras. Os servicos ambientais impactados pelo uso da terra e a
opgao pelo pousio sdo estimados por esse estudo, sendo também detalhados em Klemick (2011), que conclui que
um hectare adicional de pousio na propriedade aumenta a sua produtividade entre 0,5% e 0,7%, enquanto um
hectare adicional de pousio de vizinhos aumenta a producao da propriedade em 0,1% e 0,3%.

Elaboracdo dos autores.

Um tergo dos estudos revisados usa o método de valoragio contingente
(dezesseis dos 47 estudos monetdrios da base). Amplamente utilizado
pela literatura nacional, esse método apresenta como ponto positivo a
possibilidade de inclusao de valores de nao uso (como os fornecidos por
servigos culturais) no valor econdémico total de um recurso. Pode ser
utilizado de forma rdpida e relativamente barata, mediante a aplicagdo de
questiondrios, sendo por isso comumente empregado em dissertagoes
de mestrado e teses de doutorado. A principal critica é que os individuos
podem fornecer informagdes que nao correspondam, de fato, a quanto
estariam dispostos a pagar pelo servico em uma situagdo real, problema
conhecido como “viés hipotético”. Esse viés pode ser exemplificado por
casos de respostas invariavelmente positivas, conhecidos como yeah saying,
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em que os individuos nao consideram realisticamente as consequéncias do
cendrio e das restri¢des propostas, ou também sob a forma de “votos de
protesto”, que demonstram uma discordincia com hipdteses centrais do
cendrio ou do método de valoragao.

O método de valoragao contingente nao discrimina valores de servigos
ecossistémicos especificos, sendo obtido apenas o valor agregado para o
estudo em que foi empregado. Enquanto boa parte dessa literatura utiliza
cendrios pouco precisos de valoragio, como para “a preservacio da floresta
X”, com possibilidade de atribuigao de valor diretamente apenas a servigos
culturais, alguns estudos fazem sua aplicagao para propostas de projetos mais
diretamente relacionados 4 provisio de servios ecossistémicos especificos,
por exemplo, projetos de preservacao de matas ciliares, com foco no servigo
de regulacao hidrica (Brugnaro, 2010).

Outros métodos comuns referem-se aqueles baseados em algum tipo
de preferéncia revelada, incluindo custo de viagem (seis estudos), pregos de
mercado (quatro estudos) e pregos heddnicos (quatro estudos). Assim como no
caso da preferéncia declarada, os mecanismos biofisicos nio sio explicitados.

O método de transferéncias de valores é comumente utilizado, sendo
o segundo mais comum, com nove estudos identificados, que utilizam
parimetros biofisicos e/ou de valor por unidade obtidos por estudos em
outras 4reas geogrdficas e os aplicam 2 drea de interesse. S3o estudos de
elaboragao mais simples e rdpida, cuja qualidade depende fundamentalmente
da similaridade entre o contexto do caso estudado e o dos casos da
literatura da qual estes pardmetros sao retirados, além da qualidade dos
estudos originais. Outro fator que estimula seu uso ¢ a possibilidade de gerar
facilmente estimativas de VETs de maneira agregada, como na estimativa de
custos do desmatamento na Amazdnia (box 2). Esse tipo de valor agregado
deve ser visto com cuidado, questionando-se sua contextualizagio e a

adaprtabilidade dos valores.

Por fim, h4 estudos baseados no conhecimento mais detalhado acerca
de varidveis biofisicas e como essas entram no processo produtivo, incluindo
estimativas de fungao de produgao (dois estudos) e modelagem bioeconémica
(dois estudos). Sao estudos muito interessantes, pois explicitam o papel que
cada servico ecossistémico cumpre no processo produtivo. No entanto,
requerem conhecimento detalhado das fungdes ecossistémicas responsdveis



Uma Analise da Economia de Ecossistemas e da Biodiversidade no Brasil (TEEB-Brasil) 203

pela provisao de servigos ambientais e dados sobre o processo produtivo para
a estimagao dos parAmetros, especialmente no caso das fungées de produgzo.
Assim, o uso de fun¢des de produgao é ainda restrito na literatura nacional de
servigos ecossistémicos. Esse método ¢ utilizado, por exemplo, na estimagio
dos efeitos de variagoes ambientais na produgao agricola. Em Maneta ez 4.
(2009), ¢ estimado o efeito de secas sobre a produgao agricola e nas escolhas
de uso do solo. Borner, Mendoza e Vosti (2007) utilizam fung¢oes de produgio
para prever o impacto de diferentes politicas publicas — relacionadas a
preservagio de florestas e a agricultura — sobre o uso do solo e a provisao de
servigos de estocagem de carbono e de manutengao da biodiversidade.

3 ESTRUTURA INSTITUCIONAL E POLITICA VOLTADA PARA CONSERVACAO
E GESTAO DA BIODIVERSIDADE E DOS SERVICOS ECOSSISTEMICOS

Nas dltimas duas décadas, o Brasil passou por um avango considerdvel em suas
politicas ambientais e na estrutura institucional para colocd-las em prética.
Como exemplos de um arcabougo legal que evoluiu incorporando os conceitos
da Convengao sobre Diversidade Bioldgica (CDB) e determinando a gestao
do capital natural no pafs, citam-se, entre outros, em ordem cronoldgica:

e Programa Nacional de Biodiversidade (Pronabio) — Decreto
n° 1.354/1994, revisado pelo Decreto n® 4.703/2003;

e  Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/1997);
e Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/1998);

e Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC) — Lei
n® 9.985/2000;

e  medida provisdria que regulamenta o acesso a recursos genéticos e
conhecimento tradicional associado e a reparti¢ao dos beneficios
(Medida Proviséria n® 2.186-16/2001);

e  Pronabio (Decreto n® 4.339/2002);
e Lei da Mata Atlantica (Lei n® 11.428/20006);

e Dolitica Nacional para o Desenvolvimento Sustentdvel das
Comunidades Tradicionais (Decreto n® 6.040/2007); e

e  DoliticaNacional sobre Mudangasdo Clima (Lein®12.187/2009).
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Amplos instrumentos de gestao e fomento a conservagao e ao uso
sustentdvel da biodiversidade foram criados, envolvendo, além do MMA,
diversos outros ministérios e 6rgaos federais. S20 exemplos o Plano Amazonia
Sustentdvel (PAS), o Plano de Prevencio e Controle do Desmatamento na
Amazénia Legal (PPCDAm), o Plano de Agao para Prevengao e Controle
do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado (PPCerrado), o Plano
Nacional de Promogao das Cadeias de Produtos da Sociobiodiversidade
(PNPSB), o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e o Fundo
Nacional do Meio Ambiente (FNMA).#

H4 consenso de que a legislagio ambiental brasileira é moderna e
abrangente, embora haja pontos cruciais que ainda suscitem embates.
O exemplo mais notdvel foram as recentes discussoes em torno das mudangas
no Cédigo Florestal (Lei n® 4.771/1965), que se originaram no Congresso
Nacional e mobilizaram diversos setores da sociedade. Mesmo com toda a
controvérsia, cabe ressaltar que a prépria existéncia de uma legislagao federal
que, desde a década de 1960, determina dreas minimas de vegetagao nativa a
serem conservadas dentro das propriedades jd representa o reconhecimento
da importincia da manutengio do capital natural para a sociedade, um
avango que ainda nio ocorreu na maioria dos paises onde grande parte da
biodiversidade mundial estd contida.

Guedes e Sechusen (2011) chamam ainda a atengio para o fato
de que o Cédigo Florestal j4 permite o uso de mecanismos flexiveis
para instituir e conservar as dreas de reserva legal (como a compensagio
por meio do arrendamento de outra drea equivalente em importincia
ecoldgica e extensao), possibilitando o surgimento de oferta e demanda
por dreas protegidas, o que pode estimular sistemas de PSAs. Também a
Lei do SNUC, em seus Artigos 47 e 48, prevé a contribui¢do financeira de
empresas beneficidrias de recursos hidricos protegidos por UCs. Além disso,
interessantes iniciativas de PSA, relacionadas 4 prote¢ao de mananciais, por
exemplo, nasceram a partir da cobranga pelo uso da dgua instituida pela
Politica Nacional dos Recursos Hidricos, com a criagao da Agéncia Nacional

de Aguas (ANA).

8. Para um levantamento ndo exaustivo de leis e iniciativas federais ligadas a gestdo da biodiversidade
no Brasil, ver UICN, WWF e IPE (2011).
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A Politica Nacional de Biodiversidade (PNB) ¢ talvez o principal marco
legal relativo & economia da biodiversidade e ecossistemas. Baseia-se no tripé
Conhecimento, Conservagao e Uso Sustentdvel, abrangendo de maneira
coesa os conceitos da CDB e da Agenda 21. Deixa claro que o conceito
de sustentabilidade deve ser determinado pelo ponto de vista econdmico,
social e ambiental, ressaltando a importincia da educac¢ao ambiental e de
uma abordagem integrada entre governo e sociedade para a consecugio
de seus objetivos.

Com o intuito de promover essa abordagem, foram criados o Pronabio,
o Plano de A¢ao para Implementagio da Politica Nacional da Biodiversidade
(PAN-Bio) e a Comissao Nacional da Biodiversidade (Conabio). Da comissao
fazem parte representantes de organizagdes nao governamentais (ONGs),
da comunidade académica, de movimentos sociais e indigenas e de setores
empresariais da industria e da agricultura. No tocante ao governo federal,
os seguintes ministérios estao representados: MMA, da Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao (MCTI), da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), da
Satide (MS), das Rela¢oes Exteriores (MRE), do Planejamento, Or¢amento
e Gestao (MPOG), do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) e da Integracao
Nacional (MI).

A simples mengao de todos estes atores, muitos com visdes divergentes
sobre a temdtica ambiental (principalmente os diversos ministérios), pode
fornecer uma ideia da complexidade da tarefa de integragio que requer
a gestao do capital natural no Brasil. Mesmo com todas as referidas leis,
politicas e programas, com objetivos e metas bem definidos, os resultados
até agora obtidos derivam mais de esforgos localizados do que de uma
agao integrada. O trabalho coordenado entre ministérios e érgaos federais
envolvidos, e entre estes e as esferas estadual e municipal, tem-se mostrado
o maior desafio para uma gestao eficiente. Embora estejam razoavelmente
bem definidos no papel, os conceitos relativos ao valor do capital natural
ainda nao se enraizaram na tomada de decisao dos diferentes atores, o que
faz com que estes se movimentem em dire¢oes independentes, ou mesmo
opostas, impedindo qualquer tipo de sinergia.

Um exemplo que ilustra tal cendrio s3o as conclusoes de uma avaliagao
dos resultados do PPCDAm entre 2007 e 2010, promovida em conjunto pelo
Ipea, pela Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal)
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e pela Cooperagao Alema para o Desenvolvimento (GIZ) (Cepal, Ipea e
GIZ, 2011). O trabalho mostra que a redugio da taxa de desmatamento
conseguida até 2010 deriva em grande parte de um trabalho sinérgico dos
6rgaos federais responsdveis pelo monitoramento e controle.

Entretanto, o mesmo avango nio se deu na integragio das agoes dos
6rgaos responsdveis pela organiza¢ao fundidria da Amazonia e pelo fomento a
alternativas produtivas sustentdveis, o que coloca em risco a manutengao dos
resultados obtidos até o0 momento. Nio se verifica uma execugao coerente e
sistemdtica das agoes relacionadas ao plano, mas sim uma série de politicas
setoriais paralelas, lideradas por diferentes ministérios. A cooperagio dos
6rgaos estaduais também nio se verifica na maioria das vezes, e estes com
frequéncia opdem-se as agbes do governo federal. Além disso, politicas
importantes em curso na regidao, como o Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC), nio se vinculam ao PPCDAm (Cepal, GIZ e Ipea,
2011). O fomento a alternativas econémicas ao desmatamento na Amazdnia
¢ um tema especialmente relevante para iniciativas voltadas a valoragao dos
servigos ecossistémicos, uma vez que sistemas de PSA podem se tornar uma
ferramenta valiosa, mas que requer conhecimento e conscientizagio sobre
o valor do capital natural da regido.

Outro exemplo de desvinculagao entre iniciativas governamentais
se dd com relagio ao uso dos recursos genéticos. Embora a PNB
evidencie a importincia de sua utilizagdo econdmica, a preocupagio
com o desenvolvimento da bioprospecgao nao estd presente de maneira
efetiva nas politicas de desenvolvimento cientifico, industrial e regional.
Essa desvinculagao explica o insucesso, até o momento, do Centro de
Biotecnologia da Amazonia (CBA), em Manaus, no 4mbito do Programa
Brasileiro de Ecologia Molecular para o Uso Sustentdvel da Biodiversidade
(Probem). Apesar de o programa ter suscitado inicialmente expectativas de
crescimento de empreendimentos baseados na biodiversidade da Amazénia,
ele ndo conseguiu tornar efetivos seus efeitos, principalmente devido a
dificuldade de definigao dos arranjos politicos e institucionais adequados,
deixando subutilizada uma considerdvel estrutura de pesquisa. Alterar
esse quadro é um desafio que envolve os trés ministérios aos quais o CBA
estd vinculado, isto é, MMA, do Desenvolvimento, Industria e Comércio

Exterior (MDIC) e MCTT (Saccaro Junior, 2011).
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Situagoes semelhantes s3o evidenciadas quando se procuram ligacoes
efetivas e agdes conjuntas entre executores de politicas ambientais, fundidrias, de
sadde, de saneamento e quaisquer outras. Ainda nao existe uma plataforma
de governanca funcional e eficiente, capaz de conectar a tomada de decisao de
gestores de diferentes ministérios e 6rgaos das trés esferas governamentais.
Essa plataforma também seria necessdria para a defini¢ao de metas a serem
atingidas pelo trabalho conjunto e para facilitar a existéncia de uma instincia
ativa com a fun¢ao de acompanhar o cumprimento de metas.

Apesar dessa dificuldade de ordem organizacional, existem sinais
de avancos institucionais especificos na difusio e implementagiao dos
conceitos de gestdo do capital natural, principalmente no que concerne
aos PSAs. No 4mbito federal, estao em discussao projetos de lei (PLs) —
PL n° 792/2007, seu substitutivo e apensados — que visam instituir uma
politica nacional de PSA. Essa politica visa estabelecer as diretrizes bdsicas
e 0s pardmetros para compensar financeiramente iniciativas de conservagio
e recuperagao ambientais, regulamentando os procedimentos de PSA. Estd
prevista também a criagao de um Fundo Federal de Pagamentos por Servicos
Ambientais, o que em principio pode contribuir para um correto tratamento
de servigos ambientais difusos.

Os textos dos PLs promovem avangos, principalmente por premiar as
préticas agricolas de baixo impacto e a manutengio de dreas de vegetagio
nativa por agricultores, além de contribuir para a prépria difusao do conceito
de valor do capital natural. E preciso, porém, um cuidado especial para
que nio sejam criadas restrigoes, complexidade e burocracia em excesso, que
dificultem o surgimento de novas iniciativas ou que engessem as jd existentes,
a exemplo do que aconteceu com a regulamentagio de acesso a recursos
genéticos (comentada brevemente na segao 4). Deve existir, por exemplo,
flexibilidade nas formas de recebimento da compensagio, que pode ocorrer
por meio de contrato, como j4 previsto no texto atual, porém sem fechar
as portas a outras possibilidades, como dedugao de impostos ou crédito
diferenciado.

A intengao principal de uma politica relacionada ao PSA deve ser
promover, fomentar e integrar, mais do que regulamentar iniciativas.
Essas jd se mostram vidveis mesmo na auséncia de uma regulamentagao
federal especifica, ocorrendo em paralelo a politicas locais de estados
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e municipios, que comumente atuam em conjunto com ONGs (como
discutido na se¢do 4). Vdrios estados e municipios j& possuem leis, decretos
ou PLs especificos para viabilizar e regular sistemas locais de PSA. O ICMS
Ecoldgico,” por sua vez, pode ser considerado uma importante forma de
PSA estadual. Surgiu originalmente no Parand e hoje estd presente em vérios
outros estados, em formatos diferentes.

Isso tudo evidencia que a principal fun¢ao de uma politica federal de
PSA deve ser a geragio de sinergia e cooperagio entre projetos de diferentes
locais e objetivos, contemplando suas especificidades.

4 INICIATIVAS NAO GOVERNAMENTAIS PARA A CONSERVACAO DO CAPITAL
NATURAL NACIONAL

A conservagio do capital natural depende, além de agbes do poder publico,
do engajamento da sociedade civil organizada. Ao longo das dltimas décadas,
o papel das ONGs foi fundamental para o esfor¢o conservacionista mundial.
No Brasil, elas tém se mostrado parceiras imprescindiveis do governo na
implementagdo de agdes visando a conservagio e ao uso sustentdvel do
capital natural. Ao mesmo tempo, a iniciativa privada tem se tornado cada
vez mais uma fonte de recursos importante, devido a crescente preocupagio
das empresas em serem ambientalmente amiggveis.

Na prdtica, ONGs, empresas e governo comumente trabalham em
parceria, na medida em que as primeiras atuam na execugao das agoes de
conservacio (pesquisa, educa¢ao ambiental, mobilizacio de instituigoes e
de populagdes do entorno, manutengao de dreas protegidas, PSAs, entre
outras), orientadas por politicas publicas e com recursos financeiros dos
setores publico e privado. Conhecer as caracteristicas principais dessas
iniciativas pode ser de grande auxilio ao TEEB-Brasil, na medida em que
permita a reflexdo sobre formas de se fomentar essas agbes e conectd-las,
de maneira a aumentar seu impacto e eficiéncia, incentivando processos de
capacitagio e troca de conhecimentos.

9. O ICMS Ecolégico refere-se a utilizacdo de critérios ambientais na determinacdo do percentual do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS) que serd repassado aos
municipios, premiando aqueles que possuem UCs, areas indigenas ou preservacdo de mananciais,
por exemplo.
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Com tal objetivo, foi realizado um levantamento nio exaustivo da
atividade de ONGs brasileiras, a fim de identificar e analisar iniciativas que se
correlacionam a temdtica da economia dos ecossistemas e da biodiversidade
no Brasil. Foram encontradas ONGs que realizam diversos tipos de pesquisa
sobre espécies e ecossistemas brasileiros, e que produzem informagcoes
valiosas, embora em quantidades ainda timidas perante a complexidade
da biota brasileira e o desafio de sua conservagio. O foco dessas pesquisas,
porém, pouco frequentemente leva em conta a conexao entre a degradagao
ambiental e o bem-estar econdmico, situagao que deve ser superada para
uma percepgao mais adequada do valor da biodiversidade.

Essa mudanga j& vem ocorrendo, de maneira gradual. Como
exemplo, pode-se citar o Instituto de Pesquisas Ecolégicas (IPE), com o
Projeto Semeando Agua: Pagamento por Servigos Ambientais no Corredor
Cantareira-Mantiqueira. Seu objetivo ¢ valorar a importincia dos servigos
ecossistémicos na regiao de Nazaré Paulista, Sio Paulo, levantando
informagoes para desenvolver mecanismos de auxilio a projetos, politicas
publicas e tomada de decisdes, relacionados as formas de uso e ocupagio
do solo, especialmente a estruturagio de mecanismos vidveis destinados ao
PSA aos proprietdrios rurais estabelecidos na regiao.

Embora indiretamente todo e qualquer tipo de esfor¢o de conservagao
possa contribuir para os objetivos gerais do TEEB-Brasil (o esfor¢o para
evitar a extingao de uma espécie bandeira, por exemplo, leva a conservagao
do ecossistema em que ela se insere e, consequentemente, dos servigos por
ele prestados), o foco desta anilise restringiu-se a a¢des que de alguma forma
levam em consideragao o valor econémico dos servigos ecossistémicos, tendo
uma interface direta com os conceitos do projeto. Nao foram consideradas,
por exemplo, iniciativas que tém como objetivos a preserva¢ao de uma ou
mais espécies, ou mesmo o manejo de dreas de conservagao, sem uma ligacao
explicita com o bem-estar humano. Dessa forma, apenas dois tipos de
atividades encontradas destacaram-se: a promogio da educagio ambiental
focada no esclarecimento do valor econémico da natureza e a implantagio
de PSA, ambas promovidas por ONGs em parcerias com empresas e/ou o
setor publico. Algumas dessas iniciativas s3o0 mencionadas a seguir, a titulo
de ilustragao para as conclusdes gerais do levantamento.
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Para que o valor da biodiversidade seja levado em conta nas preferéncias
dos consumidores, incentivando prdticas empresariais ambientalmente
sustentdveis, e mesmo para que tenham sucesso os projetos que visam
internalizar as externalidades geradas pela atividade produtiva (como os
PSAs), é necessdrio sensibilizar a sociedade, transmitindo informagoes
relevantes de maneira acessivel. Essa ¢ a busca do “TEEB para cidadaos”,
que pode ser auxiliada por diversas ONGs que j4 desenvolvem trabalhos
de educagao ambiental. Um exemplo é a SOS Mata Atlantica, que iniciou
em 2011 uma campanha publicitdria em que, a partir das falas de criangas,
busca sensibilizar a sociedade para o fato de que boa parte da populagao
brasileira depende dos servigos ambientais da Mata Atlantica para atividades
essenciais, como respirar e beber dgua.'’

Sem duvida, porém, a atividade em que o papel das ONGs e empresas
tem se mostrado mais relevante e pioneiro no Brasil ¢ nas iniciativas de
PSA. Estas objetivam transferir recursos, monetdrios ou nao, para os
responsdveis pela manutengo ou recuperagio dos servigos prestados pelos
ecossistemas, que pode se dar pela criagao ou preservagio de dreas verdes ou
pela adogdo de prdticas diferenciadas de produgio. A maioria das iniciativas
analisadas nio cria um pagamento direto do beneficidrio de um servigo
ecossistémico (como uma cidade que recebe certa vazao de dgua de um rio
ou fica protegida de enchentes devido a existéncia de uma densa vegetagao)
ao prestador daquele servico (como os agricultores que mantém as dreas
preservadas). O financiamento geralmente provém do setor publico ou
de empresas interessadas em uma imagem ambientalmente favordvel. Os
mecanismos criados para precificar e executar o pagamento sio os mais
variados, e grande parte dos casos analisados s3o pouco mais que propostas,
mas j4 hd casos em execucio que tém algo a ensinar.

O Projeto Odsis, por exemplo, ¢ uma iniciativa da Fundagao Grupo
Boticdrio onde, por meio de premiagio financeira, a organizagao contribui
para a conservagao de remanescentes florestais que, assim, ajudam a manter
ou melhorar a qualidade da 4gua. O modelo pretende transformar-se em
uma metodologia aplicdvel a outras regides brasileiras. Foi langado em 2006
na grande Sao Paulo, e atualmente conta com a participagio de catorze

10. Parte do material da campanha pode ser conferida no /ink: <http://www.sosma.org.br/blog/?p=5423>.
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proprietdrios particulares, cujas dreas naturais somam 7477 hectares e
abrigam 101 nascentes.

Uma iniciativa de grande porte que direciona recursos a outras ONGs
¢ o Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio). O Funbio é uma
Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) criada
em 1996, cuja missdo principal é aportar recursos para a conservagao
da biodiversidade. Por meio de uma parceria com 0 MMA (Brasil) e o
Ministério do Meio Ambiente, Conservagio da Natureza e Seguranca
Nuclear da Republica Federal da Alemanha (BMU), com o apoio técnico
da GIZ, surgiu o Fundo para a Conservagao da Floresta Atlintica — Atlantic
Forest Conservation Fund (AFCoF). O projeto atua por meio de editais
que selecionam iniciativas de conservagao a serem financiadas, e um de seus
objetivos ¢ a introdugao de mecanismos de PSA. Para tanto, foi realizada
uma chamada para projetos que viabilizem modelos funcionais de PSAs
de prote¢do da dgua e biodiversidade, bem como de redugao de emissio e
fixa¢do de carbono. Langada em 2010, a primeira chamada teve 44 propostas
recebidas, das quais oito foram aprovadas, realizadas por ONGs que atuam
em prol da conservagio da Mata Atlantica nos estados de Bahia, Pernambuco,
Minas Gerais, Sao Paulo, Mato Grosso do Sul e Santa Catarina.

As técnicas de valoragao econdémica disponiveis, embora possuam muitas
limitagbes (principalmente devido a lacunas de informagao sobre as relagoes
entre uso da terra e servicos ambientais), tém o potencial de demonstrar
os beneficios econdmicos de uma determinada atividade alternativa em
comparagio com uma atividade tradicional. Isso pode sensibilizar os
stakeholders para os valores econdmicos das agdes de conservagio e recuperagao
de ecossistemas. Embora essas técnicas estejam se popularizando, seu uso
ainda ¢ pouco frequente. Poucos projetos, como o Florestas para a Vida,
no Espirito Santo, calculam quanto as empresas de abastecimento de dgua
economizam no tratamento da dgua em fun¢io da preservacio de florestas
(Guedes e Sechusen, 2011). O principio do protetor-recebedor'' é menos
familiar e menos aplicado que o principio do poluidor-pagador, j4 presente
na legislagao ambiental brasileira (principalmente de dguas) hd muitos anos.

11. Trazido em nivel da legislacdo federal por meio do Artigo 62 inciso II, da Lei n® 12.305, de 2010, que
instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS).
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ONGs sao frequentemente responsdveis também por angariar
recursos de empresas ou de érgaos governamentais para viabilizar os PSAs.
Dessa forma, agem como intermedidrias que coordenam o mecanismo,
determinando niveis de pagamento e compensagao, bem como definindo
as dreas para as quais os recursos serdo direcionados. No caso de ONGs
responsdveis pela gestao de recursos publicos, podem ser necessdrias leis
especificas. Os Programas Bolsa Verde e Mina D’dgua dos estados de Minas
Gerais e Sao Paulo, respectivamente, sao baseados em leis estaduais e pagam
a produtores rurais que protegem ou restauram dreas de vegetagao nativa
em suas propriedades, principalmente em dreas de matas ciliares e nascentes
(Guedes e Seehusen, 2011).

A Fundag¢ao Amazonas Sustentdvel é um exemplo de organizagao que
tem por objetivo auxiliar o poder publico na gestao de recursos destinados a
conservagao. Foi criada em 2007, conforme estatuto previamente aprovado
pelo Ministério Pablico Estadual (MPE), como uma institui¢do nio
governamental publico-privada, sem fins lucrativos. Mais especificamente,
a institui¢ao gere o Programa Bolsa Floresta, que visa reduzir o desmatamento
e recompensar popula¢oes tradicionais amazonicas pela manutengdo dos
servicos ambientais prestados pela floresta. O programa ¢ financiado por
meio de uma parceria entre o governo do estado do Amazonas e empresas
como Banco Bradesco, Coca-Cola e Marriot. Atualmente é um dos maiores
programas de PSA do mundo, com mais de 35 mil pessoas atendidas em
quinze UCs do estado do Amazonas, uma drea que totaliza 10 milhdes
de hectares.

Embora existam projetos pontuais que englobam os biomas Amazonia
e Cerrado (além do Bolsa Floresta, j4 mencionado), a Mata Atl4ntica é de
longe o bioma com mais experiéncias de PSA no pafs. Um levantamento
do MMA identificou, em 2010, 78 iniciativas promissoras de PSA dentro
da Mata Atlantica. Destas, porém, apenas 24 encontravam-se em fase de
implementagao, estando as outras ainda em desenvolvimento ou articulagzo.
As iniciativas encontradas pelo levantamento concentram-se principalmente
nas regioes Sul e Sudeste (Brasil, 2011).

O foco dos PSAs pode ser dividido em quatro servigos: carbono, dgua,
biodiversidade e beleza cénica. No primeiro caso, o pagamento se faz por
tonelada de gds carbonico nao emitido para atmosfera ou sequestrado pelo
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plantio de drvores; no segundo, pela manuten¢ao ou aumento da quantidade
e qualidade da dgua; no terceiro, por espécies ou por hectare de habitar
protegido; e no quarto, por visitagio e fotografia.

A maioria dos projetos no Brasil relaciona-se ao carbono e a dgua.
O tema do combate a0 aquecimento global por meio da redugao de emissoes
dominou por algum tempo a atengao da midia, em detrimento do tema da
destruicao da biodiversidade, o que pode explicar em parte essa predilegao.
Além disso, os protocolos internacionais visam fortalecer um mercado de
carbono, o que gera oportunidades de ganho que podem ser naturalmente
aproveitadas pelos projetos como forma de financiamento.

rojeto Carbono Vivo é um exemplo de iniciativa que visa desenvolver
O Projeto Carbono V: plod tivaq d \
um modelo de PSA por créditos de carbono, na bacia hidrogrifica do rio
Tapacurd, Pernambuco. Gerido pela Sociedade Nordestina de Ecologia, o
projeto conta com o financiamento do Funbio e tem como primeiro objetivo
a medigao da quantidade de carbono das drvores das matas dos assentamentos
erra Grande (municipio de Vitdria de Santo Antao) e Ronda (municipio
S Grand de Vit de Santo Ant Rond
e Pombos), a fim de determinar o pagamento aos agricultores responsdveis
de Pomb fim de det g t gricult
pela conservagio das matas. Outra iniciativa interessante ¢ a da ONG
paranaense Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educagao Ambiental,
que promove um projeto com o intuito de proteger dreas remanescentes
e florestas de araucdrias. A estratégia consiste em envolver proprietdrios
de florestas d A estrat t | t
e dreas bem conservadas e ajudd-los a continuar protegendo-as com o
d b d d4-1 t tegend
apoio financeiro de empresas interessadas em compensar suas emissoes de
gases de efeito estufa (desmatamento evitado).

Os projetos relacionados a dgua, por sua vez, sio capazes de emergir
voluntariamente, pois existe certo grau de exclusividade e rivalidade no uso
deste servigo ambiental, de forma que vale a pena aos usudrios arcarem com
parte dos custos de conservagao do servico. Essa situa¢ao é mais evidente
nas bacias do Sudeste, onde em algumas épocas do ano jd existe o risco de
desabastecimento. Por esse motivo, também, a participagao governamental
nos arranjos institucionais dos projetos de PSA ¢ mais marcante,
principalmente no que se refere as esferas estaduais e municipais. O governo
federal geralmente estd presente também nos arranjos por intermédio da
ANA, responsdvel pela regulacao das atividades relacionadas ao consumo
de dgua no pais.
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Um exemplo de projeto com tais caracteristicas, ji em execugao, ¢ o
Produtores de Agua, na Bacia Guandu, Espirito Santo. Inserido no 4mbito
das politicas estaduais do Espirito Santo para a conservagio dos recursos
hidricos, tem por objetivo a restauragao e a conservagao de florestas para a
manutengao do abastecimento de uma regiao com cerca de 90 mil moradores.

No caso de PSAs voltados diretamente 2 biodiversidade, porém, a
demanda é muito restrita, sendo improvével que ela aumente sem incentivos
governamentais. A falta dos servicos advindos da protecio da biodiversidade
afeta apenas indiretamente seus beneficidrios, gerando uma baixa disposi¢o
a pagar por sua conservagio, o que corresponde a poucos projetos de PSA.

Obviamente, projetos com foco em carbono, dgua e beleza cénica
acabam também contribuindo para a conservagio da biodiversidade.
Um exemplo é o programa que a Fundagao Neotrépica do Brasil pretende
desenvolver na Serra da Bodoquena, Mato Grosso do Sul. Fortemente
ligado ao turismo, o projeto prevé que os turistas sejam os “pagadores” e os
proprietdrios rurais, comprovadamente em processo de adequagio ambiental
de suas dreas, os “recebedores”. Embora focada nos servicos de beleza cénica,
a preservagao das dreas contribuird para a manutengao da biodiversidade
na regiao.

Quase todos os projetos de PSA preveem algum tipo de monitoramento.
A metodologia empregada, porém, é muito variada, sendo praticamente
especifica de cada caso. Nao existe uma base de conhecimentos sistematizada
que norteie, ainda que de forma geral, qualquer esfor¢o de monitoramento.
A probabilidade de sucesso da implementagao de muitos projetos, portanto,
seria ampliada por uma plataforma comum, seja ela nacional ou regional,
de integracao e troca de experiéncias. Ao mesmo tempo, seria possivel
formular alguma padronizacao de indicadores para andlises globais. Guedes
e Seehusen (2011) alertam, entretanto, que sistemas de monitoramento
nio devem se tornar um objetivo em si, sob pena de ficarem complexos e
custosos demais, excedendo os objetivos ambientais e sociais das atividades
que monitoram.

O desenvolvimento de uma plataforma comum seria um grande avango
nao s6 no caso dos PSAs, mas também para que iniciativas de conservagao de
vérios tipos interajam entre si e com os érgaos governamentais de maneira
mais fluida, fortalecendo-se mutuamente na busca de objetivos comuns.
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Por exemplo, trabalhos de pesquisa ecoldgica podem subsidiar materiais
de educacio ambiental, que, por sua vez, podem aumentar a disposigao a
pagar de cidaddos e empresas, facilitando os financiamentos. Além disso,
a capacitagio técnica das ONGs, extremamente necessdria na elaboragio e
na execugio de projetos, seria facilitada. O grande desafio atual, portanto,
¢ promover uma integragao para permitir que a sinergia entre as atividades
gere um ciclo virtuoso, capaz de aumentar a qualidade e a quantidade das
agoes de conservagio do capital natural brasileiro.

5 ANALISE DAS CAPACIDADES TECNICAS ATUAIS RELACIONADAS A
ECONOMIA DOS ECOSSISTEMAS E DA BIODIVERSIDADE
Nesta se¢ao, faz-se uma avaliagao do estado da pesquisa em biodiversidade e
valoragao econdmica de servigos ecossistémicos. Busca-se também avaliar se
hd densidade de pesquisa e quadros na academia brasileira para implementar
os estudos necessdrios a incorporagao do valor da natureza nas decisoes
da sociedade.

De modo geral, a produgio cientifica brasileira tem avancado nas
ultimas décadas. Em 1985, as publica¢es nacionais representavam 0,47%
das publicagdes mundiais indexadas, ndmero que subiu para 1,35% em
2000 e para 2,69% em 2009. Isso colocou o Brasil na 132 posi¢ao no ranking
de nagdes que mais publicam artigos cientificos no mundo (Oliva, 2011).

Em termos de formagio de quadros, a pés-graduagio brasileira passa
por intenso processo de crescimento, diversificagdo e amadurecimento,
tendo atingido uma escala e um padrao de qualidade que a distingue entre
as nagoes em desenvolvimento. Isso é evidenciado pelo crescimento de cerca
de 1.000% ocorrido no nimero de doutores titulados anualmente entre
1987 ¢ 2008, chegando a mais de 10 mil por ano, o que representa um
quinto do total estadunidense. As dreas de ciéncias bioldgicas, agrdrias e da
saude, intimamente relacionadas ao conhecimento, uso e conservagio
da biodiversidade, foram responsdveis por mais de 40% dos doutores
formados entre 1996 e 2008 (CGEE, 2010).

Historicamente, tanto a pesquisa quanto os recursos humanos
qualificados sempre foram concentrados no Sudeste do Brasil, o que
desfavorece a presenga de pesquisadores em biomas como Amazdnia
e Caatinga. Entretanto, jd4 ocorre um movimento de desconcentragio.
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Em 1996, as instituigdes localizadas no Sudeste foram responsdveis por
88,9% do total de doutores titulados no Brasil. Essa propor¢io caiu quase
19 pontos percentuais (p.p.) nos doze anos seguintes, quando atingiu 70,1%
em 2008. Tal declinio relativo foi resultado de taxas de crescimento das
demais regides muito superiores as da regiao Sudeste, resultado do aumento
da oferta de programas de doutoramento, principalmente no Nordeste.
E interessante notar, ademais, que a maior participagio relativa da regizo
Norte, onde se encontra a maior parte do bioma amazdnico, d4-se nas
ciéncias bioldgicas. Ali estao localizados 8,7% dos programas de doutorado
brasileiros dessa drea, o que é uma participa¢ao mais de trés vezes superior
a média de 2,7% alcancada pela regiao em todas as dreas (CGEE, 2010).

Uma busca pela palavra-chave biodiversidade no Diretério de Grupos
de Pesquisa no Brasil'? teve como resultado 675 grupos. Isso significa que hd
centenas de iniciativas de pesquisa jd existentes, em todas as dreas, que levam
em consideragdo algum aspecto da biodiversidade e que, portanto, podem
ser tteis de alguma maneira na geragao de dados para iniciativas de valoragao.
Quando se restringe a mesma busca a grupos dentro da drea de economia,
porém, apenas oito resultados retornam. Isso ¢ reflexo da relativa novidade
que ainda marca o tema dentro da agenda econdmica no Brasil, e mesmo
no mundo. O fato de a pesquisa relativa a biodiversidade concentrar-se em
outras 4reas, que nao a econdmica, ¢ obviamente esperado e nio constitui
necessariamente um gargalo, uma vez que a maior dificuldade em estudos
de valoracio estd na identificacao dos fluxos fisicos de servigos ecossistémicos
relacionados a diversidade. Quando se busca o termo valoragio ambiental
em todas as dreas, 56 grupos de pesquisa aparecem no diretério, o que
indica haver muitas outras iniciativas correlatas que nao se classificaram
como pertencentes a drea de economia (exemplos de dreas desses grupos sao
engenharia florestal, engenharia ambiental e ecologia) que também podem
participar de um esfor¢o de valora¢ao do capital natural nacional.

12. O Diretdrio de Grupos de Pesquisa no Brasil (DGP) é uma base de dados mantida pelo Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPqg), em que ha informacdes detalhadas sobre
grupos localizados em universidades, instituicdes isoladas de ensino superior, institutos de pesquisa
cientifica, institutos tecnoldgicos e laboratérios de pesquisa e desenvolvimento de empresas estatais
ou ex-estatais. Os levantamentos néo incluem os grupos localizados nas empresas do setor produtivo.
As informacdes sdo atualizadas continuamente pelos lideres de grupos, pesquisadores, estudantes e
dirigentes de pesquisa das instituicbes participantes.
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Pode-se analisar também a dinidmica de disciplinas ligadas a temdtica
da economia de ecossistemas e da biodiversidade no Brasil. Na drea de
economia, a Sociedade Brasileira de Economia Ecolégica (EcoEco) ¢
bem desenvolvida. Ainda que muitos trabalhos sejam de cunho tedrico,
notadamente de critica 2 economia ambiental (neocldssica), h4 um nimero
razodvel de pesquisadores que tem conduzido pesquisas aplicadas na drea
de valoracao ambiental.

A maior parte da capacidade cientifica descrita nos pardgrafos anteriores,
porém, dedica-se a projetos de pesquisa que apenas tangenciam os objetivos
gerais da valoragdo do capital natural brasileiro. Entretanto, a existéncia de
um nudmero considerdvel de trabalhos publicados por grupos de pesquisa
brasileiros, incluidos na revisao bibliogrifica deste estudo, também ¢ um
indicativo de que o impacto dos servigos ambientais no bem-estar econdmico
¢ um tema de pesquisa jd razoavelmente difundido.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que hd capacidade instalada na
ciéncia nacional para ser mobilizada para um estudo amplo de valoragao
ambiental. O crescimento da ciéncia nacional, em termos de publica¢des,
formagao de pesquisadores e grupos de pesquisa, aliado a existéncia de
expertise na drea de biodiversidade e valoragio, demonstra este potencial.
J4 existem pesquisadores qualificados que se dedicam totalmente & economia
ambiental e podem, além de executar pesquisas para preencher as lacunas
de conhecimento existentes, atuar na forma¢ao de novos pesquisadores.
Esses poderiam ser mobilizados para o preenchimento das lacunas técnicas
apontadas por este estudo. Também seria ttil o fomento 2 integragao dos
diversos grupos em rede, de maneira a criar certo grau de sinergia, hoje
quase inexistente.

6 RECOMENDACOES E CONSIDERACOES FINAIS

A abordagem TEEB deve ter como ponto de partida questoes de politicas
publicas que apresentem a necessidade de, para melhorar o processo de
tomada de decisoes, reconhecer o valor dos servigos que a biodiversidade e
os ecossistemas prestam s atividades econdmicas em geral. O aumento da
consciéncia e da percepgao a respeito do valor dos servigos ecossistémicos e
da biodiversidade para o bem-estar humano, a dissemina¢io do conhecimento
a respeito das relagdes de dependéncia e impacto, assim como dos riscos
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e oportunidades vinculados 4 utilizagao do capital natural, s3o elementos
que ajudam o planejamento do desenvolvimento econémico e a tomada
de decisoes sobre politicas piblicas a avan¢arem rumo ao desenvolvimento
sustentdvel. E, portanto, indispensével para o avango no conhecimento
da economia dos ecossistemas e da biodiversidade a defini¢ao de questoes
de politicas e processos decisérios para os quais a contribui¢io de uma
abordagem TEEB seria requerida.

Na falta desse tipo de delineamento, esta etapa do trabalho norteou-se
por questdes de disponibilidade e abrangéncia dos estudos j4 existentes no
pais. Nesse sentido, a andlise indicou a existéncia de grande desbalanceamento
geogréfico dos estudos de valoragio dos servigos ecossistémicos, com uma
concentragao maior na Amazonia e na Mata Atl4ntica, em detrimento dos
demais biomas terrestres e da Zona Costeira e Marinha. Recomenda-se,
portanto, que estudos de valoragao por biomas sejam desenvolvidos, os
quais deverdo levar em consideragdo as diferentes atividades econdémicas
causadoras das alteragoes dos servios ecossistémicos, que variam ao longo
do territdrio, e que haja estimulo para que estes estudos sejam realizados
nos biomas tradicionalmente menos favorecidos por recursos para pesquisa.
A existéncia de bases de dados disponiveis e prontamente acessiveis sobre as
regioes de interesse, porém, deve ser utilizada como critério de priorizacio
de fomento a novos estudos de valoragao de servigos ecossistémicos. Isto
¢ vélido também para dreas geogréficas sob iminente ameaga de perda de
biodiversidade, tais como aquelas onde hd desmatamento acelerado ou
processos de desertificagao, ou ainda onde hd conflitos resultantes de usos
multiplos de recursos escassos (por exemplo, dgua).

Embora jd exista capacidade académica no pais para o desenvolvimento
dos estudos necessdrios, a maior parte dos projetos de pesquisa encontrados
tem objetivos muito especificos, ndo se prestando a uma andlise do valor
dos servigos ecossistémicos em larga escala. Isso pode mudar se ocorrer um
movimento coordenado dos érgaos publicos de fomento a pesquisa, nas
vérias regides do pais, com criagao de linhas de financiamento que priorizem
a pesquisa sobre as lacunas existentes, bem como aumentem a interagio
entre os grupos participantes.

Exercicios de valoragao dos servigos ecossistémicos possuem limitagoes,
que incluem escassez de dados e de informagbes sobre os processos
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ecolégicos, as metodologias utilizadas, que dificultam a incorporagao de
valores intrinsecos dos servicos ecossistémicos e apresentam problemas
para a determina¢do da escala adequada a valoragdo, e dificuldades na
mensuracio de variacoes dos servigos ecossistémicos. Adicionalmente, os
métodos de valoracao econdmica destinam-se a avaliar o efeito das mudancas
nos servigos ecossistémicos, mas nao necessariamente sao adequados a
computar “valores totais” destes. Isso torna inadequada a abordagem no
“valor total dos ecossistemas brasileiros”, que provavelmente nunca serd
conhecido, principalmente ao se levar em consideragio que se conhece
apenas uma pequena parcela da biota brasileira, das relagdes ecolégicas
entre os organismos e destas com a provisao de bem-estar a espécie humana.
E necessdrio ter em mente, portanto, que os modelos bioecondmicos
empregados correspondem a simplificagoes da realidade, principalmente se
seus resultados sao apresentados sob a dtica de “valores econdmicos totais”.

H4 que se considerar, também, que mudangas nas preferéncias ao longo
do tempo fazem com que exercicios de valoragao sejam “bens pereciveis”,
altamente dependentes do contexto em que foram realizados. Resultados de
estudos obtidos por meio de transferéncias de valores, sobretudo oriundos
de valoragoes contingentes, devem ser analisados com cautela.

Iniciativas nao governamentais de pesquisa e gestao ambiental emergem
como parceiras imprescindiveis do governo brasileiro no gerenciamento e
uso sustentdvel da biodiversidade. Empresas privadas, por sua vez, destinam
cada vez mais recursos para iniciativas que promovam a sadde ambiental.
Na prdtica, ONGs, empresas e governo comumente trabalham em parceria,
as primeiras funcionando como executoras de projetos com recursos ptiblicos
e privados. Esse cendrio ¢ especialmente marcante nas iniciativas de PSA,
que tém a grande vantagem de poder funcionar tanto como geradoras de
informagao sobre servigos ecossistémicos quanto como possiveis executoras
de politicas publicas. Existem diversos projetos de norte a sul do pais,
embora a maioria ainda se encontre nas fases de defini¢ao e implementago.
J4 existem, entretanto, projetos em execugio e com resultados que podem
ser monitorados. A experiéncia acumulada por essas iniciativas, em qualquer
fase, pode auxiliar na cria¢ao de uma rede de interagdo, capaz de fortalecer
iniciativas existentes, fomentar novas e facilitar a interagao com os érgaos
publicos responsdveis pelo gerenciamento ambiental. Uma oportunidade
para o estabelecimento inicial dessa rede so as atuais discussoes sobre o PL
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n° 792/2007, seu substitutivo e apensados, que tém o intuito de instituir
uma politica nacional de PSA.

Aumentar a informagio acerca do valor dos servigos ecossistémicos
pode prevenir decisdes que inadvertidamente resultem em perda de
bem-estar. E preciso, por exemplo, que a andlise custo-beneficio de projetos
de desenvolvimento econémico contabilize, também, o valor dos servicos
ecossistémicos que estao sendo perdidos como resultado da implementagao
dos projetos. A educagio ambiental neste ponto mostra sua importincia,
na medida em que torna claro para os cidadaos o papel dos servigos
ecossistémicos para seu préprio bem-estar. Dessa forma, a existéncia de
um componente voltado para a divulgagio do conhecimento, gerando
sensibiliza¢ao acerca do valor do capital natural brasileiro, tal como vem
sendo feito em relagao aos resultados do TEEB global, constitui-se também
em uma necessidade urgente do TEEB-Brasil.

Dada a devida atencao as limitagoes e as peculiaridades da valoragao de
servigos ecossistémicos, ¢ preciso salientar que o bom resultado de qualquer
exercicio de valoragio depende muito de uma correta defini¢do inicial dos
objetivos. Para a identificagdo das lacunas de conhecimento da biodiversidade
brasileira, faz-se necessdrio algum tipo de defini¢ao do cendrio desejado. Dito
de outra forma, as lacunas existem em relagao ao ponto aonde se quer chegar.
H4 um consenso de que atualmente o conhecimento acerca dos ecossistemas
brasileiros ¢ disperso e insuficiente, mas o planejamento de investimentos
para novas pesquisas se dard de acordo com as necessidades definidas por
um cendrio de gestao almejado. Essa defini¢ao necessariamente serd fluida,
modificando-se & medida que o conhecimento aumenta, mas dependerd
essencialmente de uma discussao envolvendo os diversos stakeholders,
principalmente os definidores e executores de politicas publicas federais, o
que poderd ser facilitado por uma estrutura institucional adequada.

As préximas fases do TEEB-Brasil deverao buscar o estabelecimento
de pontes entre o conhecimento ecoldgico, econémico e de outras dreas,
por meio de equipes de pesquisa multidisciplinares, tal como aconteceu na
iniciativa TEEB global e vem ocorrendo nos principais centros de estudos
sobre bioeconomia ao redor do mundo.

Outro desafio serd a superagio de dificuldades de integragio e vinculagao
entre as politicas relacionadas ao meio ambiente e outras politicas setoriais.
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Ainda nio existe uma plataforma de interacao funcional e eficiente, capaz de
conectar as agoes dos diferentes ministérios envolvidos, governos estaduais,
municipais e demais érgaos publicos. Avangar nesse sentido faz-se necessdrio
para a defini¢ao de metas a serem atingidas pelo trabalho conjunto e para
possibilitar o seu monitoramento.

Acima de tudo, portanto, as préximas fases do TEEB-Brasil demandarao
um considerdvel esfor¢o de gestao de conhecimento e de interagao dos atores
envolvidos, o que torna necessdrio e urgente o estabelecimento de uma
plataforma de governanga para valoragao do capital natural brasileiro.
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