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APRESENTACAO

A Revista Desenvolvimento em Questdo, vinculada ao Programa de Pés-Graduacdo Stricto Sensu em
Desenvolvimento Regional da Universidade Regional do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (Uni-
jui), comunica a publicagdo da edi¢do correspondente ao volume 19, niumero 54, referente ao periodo
janeiro-marco de 2021, disponibilizada aos colaboradores diretos (autores, avaliadores e membros do
Conselho Editorial), programas e instituicdes parceiras, bem como ao publico que a acessa livremente
no portal eletrénico da prdpria Revista ou pelos portais de indexacdo/repositorio da Redalyc — Red de
Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal; da Latindex — Sistema Regional de
Informacion en Linea para Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal; da Spell®
Scientific Periodicals Electronic Library; do Doaj — Directory of Open Access Journals e da Redib — Red
Iberoamericana de Innovacion y Conocimiento Cientifico, AmeliCA e Diadorim, ou, ainda, nos diretdrios
Revistas no Seer, Portal de Periddicos da Capes e Portal da Rede Cariniana, reforcando o compromisso
da Revista em estimular o debate, a reflexao e a socializacdo de conhecimentos relacionados ao tema do
desenvolvimento.

Nesta edicdo sao publicados 20 artigos e uma resenha, envolvendo, ao todo, 60 autores e coauto-
res, nenhum dos quais com vinculo direto a Unijui, instituicdo que responde pela manutengdo da Revista.
Entre os autores, 37 sdo doutores, 9 estdo cursando Doutorado, 8 sdo mestres, 1 é aluno de Mestrado, 4
sdo graduados e 1 é estudante de Graduacdo. A distribuicdo dos autores, por vinculo institucional, pode
ser conferida no Quadro a seguir:

Auto- | Vinculo Institucional

res

7 Universidade Federal de Santa Maria — UFSM/RS

6 Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS/RS

4 Universidade de Brasilia— UnB/DF

4 Universidade Federal do Para — Ufpa/PA

3 Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC/SC

3 Universidade Federal de Mato Grosso do Sul — UFMS/MS

2 Universidade Federal do Parana — UFPR/PR

2 Universidade Federal Tecnoldgica do Parana — UTFPR/PR

2 Universidade Alto Vale do Rio do Peixe — Uniarp/SC

2 Universidade Estadual do Centro-Oeste — Unicentro/PR
Desenvolvimento em Questéo p- 5-9
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Universidade do Vale do Paraiba — Univap/SP
Universidade Potiguar — UNP/RN

Okayama University, Japan

Universidade Federal de Pernambuco — Ufpe/PE
Universidade Federal de Lavras — Ufla/MG
Universidade Federal de Alfenas — Unifal/MG
Universidade Federal de Vigosa — UFV/MG

Universidade Federal Fluminense — UFF/RJ

Instituto Federal do Ceara — Ifce/CE

Instituto Federal do Rio Grande do Norte — IFRN/RN
Fundagdo Jodo Pinheiro — FIP/MG

Fundagdo Joaquim Nabuco — Fundaj/PE

Universidade da Regido de Joinville — Univille/SC

Universidade Presbiteriana Mackenzie — Mackenzie/SP

Centro Universitario Municipal de Sdo José — USJ/SC

Centro Universitario UNA — UNA/MG

Centro Universitario Leonardo da Vinci — Uniasselvi/SC

Servico Nacional de Aprendizagem Comercial — Senac/SP

Agéncia Reguladora Servicos Agua e Esgotamento Sanitario/MG
Colégio Pontes Barbosa — CPB/RN
Prefeitura Municipal de Constantina — PMC/RS

Prefeitura Municipal de Novo Barreiro — PMNB/RS
Assessoria Académica JV — AAJIV/SP

R R |Rr|RrRR[R[R|RPR|IRPRIRPR[RPR[RPR|IRPR[R[RPR|R|R|IR[R[RLR|RLR|N|N

Por unidade da Federagdo sdao 15 autores do Rio Grande do Sul, 8 de Santa Catari-
na, 6 de Minas Gerais, 6 do Parand, 5 de Sao Paulo, 4 do Rio Grande do Norte, 4 do Par3,
4 do Distrito Federal, 3 do Mato Grosso do Sul, 2 de Pernambuco, 1 do Ceara, 1 do Rio
de Janeiro e 1 do Japao.

A secdo Artigos inicia com o trabalho de Beliza Borba de Almeida e Ivan Colange-
lo Salomao, que analisam as modificagGes ocorridas no pensamento da Comissdo Eco-
ndémica para a América Latina e Caribe que justificaram a denomina¢dao de uma teoria
neoestruturalista apds a década de 90 do século 20. Na sequéncia, o artigo de Juliana
de Oliveira Vicentini e Carolina de Albuquerque analisa criticamente os mecanismos
discursivos utilizados pelo governo federal brasileiro no Programa de Aceleracao do
Crescimento para por em pratica a construcdo e operacao da Usina Hidrelétrica de Belo

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo
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Monte. Erika Burkowski e Jiyoung Kim, por sua vez, buscam compreender as origens das
recentes quedas no produto da economia brasileira (defaults), observadas nos anos de
2009, 2015 e 2016, verificando se estdo relacionadas a economia real ou a transacdes
puramente financeiras, discutindo os fatores relacionados as causas detectadas.

Considerando o cendrio de polarizacdo da politica brasileira, o artigo de Otavio
Luiz Teodoro, Ivanete Schneider Hahn, Flavia Luciane Scherer, Nathalia Rigui Trindade e
Maira Nunes Piveta, procura identificar a percepcdo da populacdo sobre o capitalismo,
o governo e a figura do empresdrio no cenario brasileiro. Utilizando-se de um ensaio
tedrico, Antonio Jodo Hocayen-da-Silva e Alessandra Hocayen da Silva refletem acerca
de como as organizacOes cooperativas podem contribuir para a consecucado dos Objeti-
vos de Desenvolvimento Sustentdvel preconizados pela Organizacdo das Na¢bes Unidas.
Considerando que os principais fatores determinantes do comportamento de consumo
sustentavel ainda ndo sdo suficientemente claros, o estudo de Arthur William Pereira
da Silva, Walid Abbas El-Aouar, Eliana Andrea Severo, Ahiram Brunni Cartaxo de Castro
e Cinthia Gabrielle Celedonio Silva, busca identificar os principais fatores determinantes
do consumo sustentdvel ja consagrados mundialmente.

Considerado pela Organiza¢dao das Nag¢des Unidas um direito humano essencial,
0 acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario é notoriamente reconhecido como
uma condicdo essencial a protecdo da saude e a preservacdo da vida. Neste sentido, o
artigo de Camila Antonieta Silva Reis e Ricardo Carneiro busca tragar uma visdao pano-
ramica de sua utilizacdo, em ambito nacional, na prestacdo dos servicos setoriais a par-
tir de dados do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento. Ja o trabalho de
Mauricio Jodo Atamanczuk e Rodolfo Coelho Prates objetiva caracterizar as externalida-
des florestais causadas por atividades econémicas e apontar os mecanismos de solucdo
a partir de acordos internacionais e relatérios de eventos de abrangéncia mundial orga-
nizados por Orgdos da ONU e da legislacdo brasileira sobre floresta. O artigo de Josiane
Weber e Tania Nunes da Silva analisa o impacto da Politica Nacional de Agroecologia e
Producao Organica na producdo organica e agroecolégica no pais, bem como sua contri-
buicdo para o desenvolvimento sustentavel e para a agricultura familiar.

Em seu estudo, Marco Aurélio Denis Zazyki, Gilnei Luiz de Moura, Solange Regina
Marin e Luciana Santos Costa Vieira da Silva analisam a relagdo entre o processo de
urbanizacdo nacional e o direito de propriedade relacionados a moradia, com base nos
estudos da Nova Economia Institucional de Douglass North. Identificar os principais de-
safios a serem superados para a popularizagao das praticas da agricultura inteligente no
Brasil e no mundo é o objetivo proposto no artigo de Victor Fraile Sordi e Sara Cristiane
Machado Vaz. Utilizando-se dos conceitos da Hipdtese de Fragilidade Financeira, Clau-
dio Roberto Carissimo, Rogério César Corgosinho e Antonio Carlos dos Santos analisam
as contas publicas do Estado de Minas Gerais no periodo de 2008 a 2018.

Francisco de Paulo Coelho Junior e Fabio Carlos da Silva analisam a caracterizacao,
as inter-relacbes dos agentes e o tipo de governanca existente no Arranjo Produtivo
Local do Acai no municipio paraense de Igarapé-Miri e suas repercussdes no desenvol-
vimento local. Também com foco no desenvolvimento local, o estudo de Charlise dos

ISSN 2237-6453 — ano 19 e n.54 e jan./mar. 2021
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Santos Viccari, Elaine Marisa Andriolli, Marilene Cassel Bueno, Antonio Joreci Flores e
Vanessa Ramos Kirsten analisa as dificuldades encontradas para a compra de alimen-
tos dos agricultores familiares e os beneficios da Lei n2 11.947/2009 para cada muni-
cipio do Territério Noroeste Colonial no Estado do Rio Grande do Sul, na perspectiva
dos profissionais nutricionistas envolvidos na operacionalizagdo do Programa Nacional
de Alimentagao Escolar. O estudo de Fabricia Silva da Rosa, Simone Martins, Rogério
Jodo Lunkes e Danrley Mauricio Vieira, por sua vez, analisa a influéncia da transparéncia
publica na relacdo entre gestdo fiscal e desempenho municipal a partir da andlise dos
dados dos 5.570 municipios brasileiros no ano de 2018.

Analisar a experiéncia pratica de gestdo ambiental descentralizada acontecida no
municipio de Laranjal do Jari, Amapa, tendo como foco principal o instrumento de li-
cenciamento ambiental, é o que se propde o artigo de Mario Sérgio dos Santos Ribeiro
e André Luis Assungado de Farias. Partindo da necessidade de uma visao de conjunto do
proprio SUS, de sua histdria, principios e diretrizes, o estudo de Glaucio Jorge Souza,
Cilene Gomes e Valéria Regina Zanetti pretendeu agregar uma incursao conceitual sobre
saude e territdrio e uma aproximacdo empirica aos municipios de Aparecida e Guaratin-
guetd, SP, por meio de uma descri¢cao de dados estatisticos e factuais, com a finalidade
de contextualizar e identificar sua posicao relativa ao ambito da sua regional de saude.
O objetivo do artigo de Cleverson Malagi e Marcos Junior Marini é analisar aspectos da
rede social estabelecida em relagdo a atividade leiteira no municipio de Pato Branco,
Estado do Paranad, a partir dos elementos da densidade, da centralidade e da reciproci-
dade presentes nessa rede.

Pressupondo que a inovacao social manifesta-se por meio de processos e resul-
tados, o artigo de Carolina Beltrdo de Medeiros e Carla Regina Pasa GOmez debate o
percurso de expansdo de uma inovacgao social com um olhar sobre a trajetdria da orga-
nizacdo Unido das Maes de Anjo e sua atuacdo no Estado de Pernambuco, entenden-
do que a expansdo da inovacgao social compreende a sua disseminacdo e a geracdo de
uma mudanca sistémica que é a etapa da iniciativa que promove transformacao social.
J4 o estudo de Andrea Felippe Cabello, Geisa Rodrigues Novais, André Nunes e Celso
Vila Nova de Souza Junior, tem como propdsito analisar a concentracdo de beneficiarios
do Programa de Inicia¢do Cientifica por docente orientador e unidades académicas da
Universidade de Brasilia no periodo de 2004 a 2018. Encerrando as publicacdes desta
edicao, Etho Roberio Medeiros Nascimento, Luciana Dias de Oliveira e Jaqueline Patricia
Silveira apresentam uma resenha do livro “Produgao, consumo e abastecimento de ali-
mentos: desafios e novas estratégias”, no qual os organizadores debatem as caracteris-
ticas e contradi¢des do sistema agroalimentar contemporaneo, apresentando andlises e
criticas sobre o modelo industrial e hegemonico de produgdo, processamento e distri-
buicdo de alimentos do mundo globalizado.

A revista Desenvolvimento em Questdo espera que os trabalhos desta edicdo des-
pertem a curiosidade e atendam as expectativas dos leitores, agradecendo novamente
a todos os que colaboraram para esta edicdo, em especial autores, avaliadores, reviso-
res, membros do Conselho Editorial, ao mesmo tempo que se coloca a disposicdo para

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo
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receber novas contribui¢cdes que se proponham a alimentar o debate, tanto no sentido
de reforcar ideias, responder criticamente posicionamentos teérico-metodolégicos uti-
lizados pelos nossos colaboradores para analisar processos ou situa¢cdes de desenvol-
vimento, quanto para agregar novos temas, conceitos ou abordagens que contribuam
para ampliar e fazer avancar as reflexdes em torno da tematica do desenvolvimento.

Daniel Knebel Baggio
Editor

ISSN 2237-6453 — ano 19 e n.54 e jan./mar. 2021
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A Atualidade do Pensamento Cepalino
Do Estruturalismo ao Neoestruturalismo

http://dx.doi.org/10.21527/2237-6453.2021.54.10-27

Recebido em: 17/2/2020
Aceito em: 26/10/2020

Beliza Borba de Almeida?, Ivan Colangelo Salomao?

RESUMO

O presente trabalho procura analisar as modificacGes ocorridas no pensamento da Comissdo Econdmica para a América La-
tina e Caribe que justificaram a denominagdo de uma teoria neoestruturalista apds a década de 90 do século 20. O idedrio
estruturalista cepalino foi sendo adaptado ao longo do tempo, culminando com as proposi¢cées neoestruturalistas, conside-
radas o novo paradigma da instituicdo até os dias de hoje. Busca-se, assim, entender quais as mudancgas apresentadas no
projeto de desenvolvimento cepalino nas ultimas duas décadas, bem como analisar se a heterodoxia presente nos estudos
originais prevalece ainda hoje nos trabalhos da comissao.

Palavras-chave: Cepal. Estruturalismo. Neoestruturalismo.

THE CURRENT STATUS OF ECLAC THINKING: FROM STRUCTURALISM TO NEO-STRUCTURALISM

ABSTRACT

The present paper seeks to analyze the changes that occurred in the thinking of the Economic Commission for Latin America
and the Caribbean that justified the name of a neo-structuralist theory after the 1990s. The Eclac structuralist ideology was
being adapted over time culminating in the neostructuralist propositions, considered as the new paradigm of the institution
until today. Thus, we seek to understand what changes have been made in the ECLAC’s development project in the last two
decades, as well as to analyze whether the heterodoxy present in the original studies still prevails today in the work of the
commission.

Keywords: Eclac. Structuralism. Neostructuralism.

! Universidade Federal do Parana (UFPR). Curitiba/PR, Brasil.

2 Autor correspondente. Universidade Federal do Parana (UFPR). Rua XV de Novembro, 1299 — Centro. CEP 80060-000. Curitiba/PR, Brasil.
http://lattes.cnpq.br/9840246719284048. https://orcid.org/0000-0001-5857-7505. ivansalomao@gmail.com
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Até o inicio dos anos 1950, o desenvolvimento econémico, como objeto de estu-
do, esteve condicionado a andlise da experiéncia de acumulagdo de capital e progresso
técnico das ditas sociedades desenvolvidas, como a europeia e a norte-americana. Tais
estudos focavam na possibilidade de catching up das economias periféricas, entenden-
do o subdesenvolvimento como uma etapa a ser superada, desconsiderando diferencgas
estruturais entre os paises.

Os modelos até entdo discutidos ndao abordavam a dimensao histérica do desen-
volvimento econémico. Nesse sentido, supor a revolugdo industrial e a modificacdo do
paradigma de produgdo subjacente a experiéncia inglesa como o Unico caminho de de-
senvolvimento a ser seguido — por qualquer pais, em qualquer contexto — mostrava-se
uma perspectiva limitada e irreal para a América Latina.

Assim, com o intuito de melhor entender a diferenga entre os processos de de-
senvolvimento observados nas na¢des hoje dominantes e nos paises subdesenvolvidos,
a criacdo da Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal), no final dos
anos 1940, contribuiu para o estabelecimento de uma teorizagdo propria a realidade
latino-americana. Para Furtado (1961), derivar um modelo abstrato do mecanismo da-
guelas economias, em seu estagio atual, e atribuir-lhe validez universal, valeria por uma
reencarnacdao do homo economicus, em cuja psicologia rudimentar os classicos preten-
deram assentar as leis econ6micas fundamentais.

Compreender o subdesenvolvimento como processo histérico, autbnomo e decor-
rente da prépria forma de expansdo das economias ja desenvolvidas era o desafio dos
economistas latino-americanos que integraram a Cepal logo apds a sua cria¢cdo, como
Raul Prebisch e Celso Furtado. O periodo foi marcado pela ampla discussdao em torno
de novas teorias de desenvolvimento econémico, visando a entender a enorme dispari-
dade na distribuicdo de renda entre os paises e o problema da concentracdo de renda.
Consideradas como imposi¢cdes de “fora para dentro”, as teorias dominantes eram de-
finidas como esquemas explicativos dos processos sociais, em que a mera assimilagao
de novas técnicas e o consequente aumento de produtividade conduziria a melhoria do
bem-estar de uma populacdo com crescente homogeneizacao social (FURTADO, 1985).

Na perspectiva cepalina, portanto, o problema do subdesenvolvimento estaria re-
lacionado as proprias estruturas dos paises, as quais acarretariam uma deficiéncia na
assimilacdo do progresso técnico e impossibilitariam a homogeneidade social. Analisar
0 processo que levou ao subdesenvolvimento da América Latina seria contextualizar
historicamente as estruturas econémicas e sociais desses paises. Nesse sentido, a Cepal
mostrou-se, ao longo dos 70 anos de sua existéncia, um centro de pensamento cujas
ideias e andlises evoluiram no decorrer do tempo, buscando cotejar a teoria econdmica
a realidade da regido.

De acordo com Bielschowsky (2000), as analises iniciais apresentadas nos anos
1950 defendiam, primordialmente, a industrializacdo dos paises periféricos como forma
de alcancar o desenvolvimento e solucionar os problemas de estrangulamento externo —
variavel —, esta central para o modelo de substituicao de importacdes. A partir de 1960,
a comissdo passou a incluir a proposi¢ao de reformas para desobstruir a industrializagado,
posto que alguns processos ja iniciados apresentavam problemas de continuidade.
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Os trabalhos cepalinos da década de 70 do século 20 tiveram como base uma reo-
rientacdo dos modelos de desenvolvimento propostos, uma vez que se passou a incen-
tivar uma industrializacao pré-exportadora. Ou seja, partindo das experiéncias fechadas
de substituicdo de importagdes, fez-se necessario buscar uma industrializacdo também
“para fora”. Ademais, o problema de endividamento externo, em razdao da modificacao
na forma de financiamento da industrializagcdo, passou a atrair a atencao dos técnicos
da comissao a partir dos anos 1980.

J4 na ultima década do século 20, Bielschowsky (2000) define a busca de uma
transformacdo produtiva com equidade como tema principal dos escritos cepalinos da
década de 90. O foco, entdo, ndo estava mais na industrializagdo visando o mercado
interno, uma vez que o processo de abertura comercial em voga nos paises do subcon-
tinente condicionou a condugao de toda a politica econdmica local. Outra diferenciagao
entre os estudos apresentados pela Cepal a partir dessa época diz respeito ao chamado
neoestruturalismo, o qual pode ser considerado uma renovag¢dao nos modos de concei-
tualizar o progresso técnico. As analises passam a tratar do desenvolvimento ndo ape-
nas como um fenémeno de longo prazo, mas como um processo integralizado e articu-
lado aos problemas de curto prazo inerentes aos ajustes econdmicos. Nesse sentido, a
abordagem é adaptada ao contexto histérico da globalizagao.

Diante dos elementos supracitados, este trabalho tem por objetivo apresentar as
teorias cepalinas neoestruturalistas desenvolvidas a partir dos anos 1990°. Com as mo-
dificagdes das relagdes comerciais ocorridas a época, aliada a onda neoliberal da ultima
década do século 20, fez-se necessdrio reformular e atualizar o arcabougo tedrico com
o qual a Cepal analisava a realidade latino-americana. Busca-se, assim, entender quais
as mudangas apresentadas no projeto de desenvolvimento cepalino nas ultimas duas
décadas, bem como analisar se a heterodoxia, presente nos estudos originais, prevalece
ainda hoje nos trabalhos da comissao.

Para tanto, utilizar-se-a de determinados documentos publicados pelo drgdo no
decorrer da década de 50, os quais foram sumarizados pelo trabalho seminal de Ro-
driguez (2009). No que diz respeito a atualizacdo do pensamento cepalino, o artigo ba-
seou-se em trabalhos originais da comissdo disponibilizados em seu repositério e, so-
bretudo, no compéndio igualmente importante organizado por Bielschowsky (2000).

O NEOESTRUTURALISMO CEPALINO

A partir da crise econ6mica observada em toda a América Latina durante a déca-
da de 80, os estudiosos da Cepal notaram a necessidade de se reformular o projeto de
desenvolvimento proposto pela comissao. A estratégia de industrializacdo via substitui-
cdo de importacdes ndo proporcionara o crescimento esperado, reforcando, ainda, o
problema do endividamento e a inflacdo generalizada. O desemprego e o subemprego

® O trabalho de Missio e Jayme Junior (2012) traz elementos importantes que contribuem para alargar o entendi-
mento do objeto em andlise neste artigo. Conquanto os autores apresentem argumentos que vao ao encontro dos
aqui defendidos, o foco daquele recai sobre os conceitos de competitividade sistémica e ciclo virtuoso. Em comum,
ambos os trabalhos concluem que a globalizagdo do final do século 20 impde condicionantes relevantes, mas ndo
determinantes, para as trajetérias de desenvolvimento das economias latino-americanas.
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haviam aumentado significativamente, demonstrando nao ter havido a esperada assi-
milacdo da mdo de obra pelo setor industrial. A época também foi caracterizada pela as-
censdo de ideias neoliberais no contexto global e de criticas ao projeto industrializante.

O pensamento cepalino passou a posicionar-se ante a tais criticas e, a partir das
teses estruturalistas, propor os novos caminhos da industrializacdo e mudancas na for-
ma de ac¢do do Estado. Tal ponto de inflexao é considerado a vertente neoestruturalista
da Cepal, segundo a qual o modelo de crescimento “para dentro” deveria ser revisto em
resposta aos fortes desequilibrios inflacionarios. Se a condicao periférica dos paises da
América Latina perpetuava-se, era necessario renovar a analise e propor novas estraté-
gias de desenvolvimento para a regido.

O novo foco da analise estava na aceleracdo das exportacdes visando a conter os
desequilibrios externos, bem como em fomentar a integracdo econGmica e a incorpora-
cdo de progresso técnico. A dicotomia estruturalista centro-periferia deveria ser amplia-
da considerando a mudanca na forma de insercdo internacional na era da globalizac3o.
Ademais, o foco social é aprofundado ao propor-se a inclusdao dos paises que permane-
ceram excluidos dos beneficios do progresso tecnoldgico. O surgimento de diferentes
formas ocupacionais, como a terceirizacdo da mao de obra, também requeria uma nova
conceituagao.

A questdo cultural, especialmente tratada por Celso Furtado (1984), também au-
feriu maior importancia na andlise da estrutura social, tornando-se um dos principais
vetores nos escritos pds-1980. Nesse aspecto, o perfil dos agentes econémicos passou a
considerar o papel fundamental da lideranga do empresariado nacional no processo de
aprendizado e de incorporacdo do progresso técnico que nao fosse mera imitacdo dos
paises centrais.

O crescimento industrial observado na regiao, principalmente nos anos 1970, ndo
foi capaz de promover a inclusdo social esperada. A concentracdo de renda e de poder
culminou, na década seguinte, no agravamento das desigualdades e na prolifera¢gdao do
subemprego, sendo a economia incapaz de absorver a rapida expansdo do setor urba-
no. A partir daguele momento, entendeu-se que o estilo de desenvolvimento promovi-
do até entao necessitava ser revisto.

A nova visdao do progresso técnico, agora enddégeno ao sistema econdémico e as
atividades produtivas, que estava sendo delineada na literatura do desenvolvimento,
também influenciou o pensamento cepalino a adaptar suas teses. A abordagem do pro-
gresso enddégeno privilegia a organizacdao das empresas na propagacao da tecnologia
bem como as peculiaridades da economia e sociedade do pais. Nesse sentido, para o
neoestruturalismo surge a importancia do papel organizacional, assim como do elemen-
to empresarial na propagacdo da tecnologia e sua relagdo com os agentes publicos.

O processo de globalizagdo e transnacionalizagao financeira do periodo também
marca um novo padrao da divisdo de trabalho internacional, sendo necessario analisar
as modificacGes causadas na dicotomia centro-periferia nesse novo cenario. A defesa
da industrializacdao também ganharia nova roupagem, “uma industrializacdo imbricada
entre centros e periferia, que uma parte da industria se desenvolvesse no primeiro polo
do sistema, e outro lado no segundo” (RODRIGUEZ, 2009, p. 559).
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Assim, os textos publicados pela comissdao apds 1990 sao considerados o ponto de
inflexdo do estruturalismo ao neoestruturalismo. Serdo analisadas, a seguir, as princi-
pais contribuicdes do novo paradigma cepalino na analise do desenvolvimento latino-a-
mericano e quais as modifica¢des propostas ao processo de industrializacao, e também
gudo heterodoxas podem ser consideradas tais propostas.

O DESENVOLVIMENTO APQS 1980

O desenvolvimento industrial ocorrido na América Latina até a década de 80, deu-se
mediante grande endividamento externo. O documento cepalino “Politicas de ajuste e
renegociacao da divida externa da América Latina”, publicado em 1984, identificou a
necessidade de uma combinacdo adequada de politicas econdmicas condizentes com a
realidade de cada economia, na tentativa de resolver o déficit externo. Em alguns paises
as causas do desequilibrio externo advinham de uma expansdo excessiva de gastos; ja
em outros, da manutencdo de baixas taxa de cambio (CEPAL, 2000a).

O endividamento generalizado dos paises periféricos era visto como um problema
de ordem publica, devendo haver uma “reparticdo dos custos” e uma solucdo coletiva
entre os paises tomadores de empréstimos, bancos transnacionais e governos da Or-
ganizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (Ocde). De acordo com o
documento mencionado, “os paises da América Latina se endividaram conforme suas
proprias necessidades e decisdes, mas atendendo também ao estimulo de alguns ar-
gumentos que estavam em voga em importantes circulos técnicos internacionais, no
sentido de que os créditos bancarios eram ‘baratos’ em termos reais e de que o endivi-
damento externo era um bom negécio” (CEPAL, 20004, p. 791).

A ideia principal na recuperacdo das economias periféricas era a de um interesse
comum, tanto dos credores quanto por parte dos devedores, em reduzir o desemprego
e as tensdes sociais sem comprometer os lucros das instituicdes emprestadoras. Para
tanto, era considerada necessdria a reducdo de certo protecionismo industrial vigente,
bem como novos acordos bilaterais no sentido de uma reprogramacao da divida com as
instituicGes financeiras internacionais.

O crescimento dos paises no periodo anterior a 1980 ocorreu, como ja observado,
sob forte endividamento externo. Tal estratégia, no entanto, resultou na expansao do
consumo e ndo exatamente no aumento da capacidade produtiva. Além disso, a época
foi marcada por uma modificacdo nas relagdes do setor produtivo nao financeiro com
o setor financeiro, havendo uma proliferagdo de bancos transnacionais e, consequente-
mente, o fortalecimento do capitalismo financeiro.

Em documento de 1985 — “Transformacdo e crise na América Latina e Caribe
1950-1984” — a Cepal tratou dos problemas gerados pela financeiriza¢cdo do capital e se-
paragao entre fungdes produtivas empresariais e financeiras, realizando uma critica de
viés keynesiano a subordinagao do setor produtivo ao financeiro e ao carater “especula-
tivo e monopolista do capitalismo” (CEPAL, 2000b, p. 837). O tema é tratado como uma
nova modalidade de insercdo internacional dos paises periféricos, perdendo o setor pu-
blico o controle sob os aspectos financeiros dominados pelos bancos transnacionais. A
analise conjuntural apresentada pela Cepal demonstra a busca por politicas neoliberais
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e 0 consequente agravamento da crise em diversos paises da América Latina. Nesse
sentido, o processo de renegociacao, iniciado em 1981, foi acompanhado de politicas
de ajuste interno e descrito pela Cepal em 1985 da seguinte forma:

Nesses processos, houve uma participacdo ativa dos governos da regido, dos ban-
cos transnacionais e do Fundo Monetario Internacional. Os bancos transnacio-
nais ndo reconheceram sua co-responsabilidade na situacdo e, como é natural em
guem adota essa postura, envidaram maiores esforcos internos no sentido de ga-
rantir uma capacidade maior de pagamentos externos. Por isso, condicionaram a
renegociacdo da divida a assinatura de convénios com o Fundo, convénios estes
que incorporaram as conhecidas regras de condicionalidade das politicas internas
(CEPAL, 2000b, p. 846).

Os questionamentos gerados a época estavam justamente na eficacia das medi-
das macroecondmicas ortodoxas exigidas pelos organismos internacionais na concessao
de empréstimos, bem como na limitacdo do setor publico na intervencdo econémica. O
prolongamento da recessdo nos paises periféricos apos a década de 80 exacerbou ainda
mais a condicao heterogénea, o problema inflacionario e o processo de desindustria-
lizacdo da regido. O ajuste adotado havia sido “pouco eficiente, destrutivo e injusto, o
que obriga a que seja submetido a uma profunda revisdao” (CEPAL, 2000b, p. 849). A po-
sicdo cepalina em 1985 era a de buscar uma distribuicdo equitativa dos custos externos
e internos da crise, visando a uma reativacdo da economia da regido.

O novo paradigma do pensamento neoestruturalista colocou-se, entdao, como
uma nova etapa do pensamento cepalino, na qual elementos do estruturalismo original
coadunaram-se a nova realidade de ajustes neoliberais e as ideias dominantes do Con-
senso de Washington®*. A nova analise da realidade latino-americana deveria buscar tan-
to a superagao das teses iniciais que nao se mostraram eficazes quanto as neoliberais,
apresentadas como solucGes impostas pelos paises centrais. Nesse sentido, o estrutura-
lismo deveria ser revisto para se manter condizente como método histdrico em épocas
de abertura comercial e globalizacdo, buscando solucdes de curto prazo para os novos
problemas enfrentados pela regiao.

As mudancas estruturais como condicao para o desenvolvimento e a considera-
¢do do carater histdrico do subdesenvolvimento continuaram, pois, em pauta. A nova
aproximacao do problema, no entanto, considerava uma diferente forma de agao es-
tatal, atuando em conjunto com o mercado e a sociedade no sentido de uma “fusao
schumpeteriana-estruturalista”, buscando reorientar a modalidade exportadora para os
bens de maior conteldo tecnoldgico e melhorar as cadeias produtivas (BIELSCHOWSKY,
2009). O padrdo de insercdo externo dos paises periféricos continuava conduzindo a
uma especializa¢do produtiva. Dessa forma, tanto a particularizacdo quanto o carater
heterogéneo da difusdao do progresso técnico continuavam temas importantes a serem
analisados. O crescimento ocorrido na regido até a década de 90 ndo foi capaz de incluir
grande parte da populagao, exacerbando, também, o problema da desigualdade.

4 Nome dado ao conjunto de medidas de austeridade formuladas em 1989 e que se tornaram politica oficial do FMI
para a América Latina. As medidas envolviam privatizagGes, flexibilizagdo do trabalho, abertura comercial, disciplina
fiscal, reforma tributaria, dentre outras.
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As reformas de longo prazo, visando o desenvolvimento da base produtiva e a
estabilidade macroeconémica, bem como a construcdo de uma sociedade mais justa e
igualitaria, passam a ser as prioridades no pensamento neoestruturalista. O documen-
to, considerado chave da nova abordagem da década de 90 — “Transformacion produc-
tiva con equidad” —, propunha uma revisdo da abertura financeira além de aplicacdo
de novas politicas industriais e tecnoldgicas®. A transformacdo da estrutura produtiva
deveria, assim, ser acompanhada por medidas redistributivas complementares na ten-
tativa de promover a equidade.

Para Fajnzylber (2000), o desenvolvimento ocorrido na regido até entdo era fruto
mais da imitacdo do que de um processo de reflexdao sobre as caréncias e potencialida-
des internas de cada pais. Nesse sentido, o conceito de cultura é retomado na tentativa
de compreender as particularidades regionais que auxiliem na superacao da desigual-
dade e na busca de um pensamento original para definir as transformacgdes produtivas
necessarias. Indo além, o autor considerava que o desenvolvimento sé seria uma reali-
dade se ndo houvesse exclusdo social. Nos termos empregados por Fajnzylber (2000, p.
871), era “uma ilusdo aspirar a essa participacdo (na economia internacional) excluindo
parcialmente certos setores sociais e certas regides, uma vez que as tensdes sociais la-
tentes traduzem-se inexoravelmente em incerteza e, em Ultima instancia, comprome-
tem o investimento e o crescimento”.

A modernizacdo das instituicGes e das relacdes entre os agentes publicos e pri-
vados também se apresentava como imprescindivel para a propagacdo e absorcao do
progresso técnico. A modificacdo na agdo estatal foi considerada uma forma de “flexibi-
lizar” as ideias estruturalistas em um contexto de ascensao neoliberal; mantinha-se a fi-
delidade, porém, ao método histérico, buscando manter a influéncia cepalina na regido
qgue havia sido abalada nos anos 1980. Assim, o Estado deveria atuar estrategicamente
no sentido de dinamizar o mercado e corrigir as suas falhas, operando conjuntamente
com a esfera privada, além de buscar o equilibrio macroecondémico e a equidade social.

Outra novidade na abordagem neoestruturalista é a ado¢do de uma agenda de ca-
rater global, transbordando a conceituagao centro-periferia para a andlise de uma inser-
¢do globalizada, até entdo desfavoravel a América Latina, a partir de uma visao social de
direitos dos cidad3dos. Nessa abordagem, a superacao do subdesenvolvimento depende
também da ajuda das economias superavitarias, as quais deveriam investir seus exce-
dentes nos paises latino-americanos, buscando, também, uma integracao Norte-Sul. Tal
agenda de entendimento global passa a demonstrar maior consonancia com os objeti-
vos da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), a qual a Cepal é subordinada.

A preocupacdo com a sustentabilidade ambiental também se faz presente no
neoestruturalismo, buscando alternativas de desenvolvimento para os paises da Amé-
rica Latina de modo a garantir inclusdo social juntamente com a conservacao do meio
ambiente. Nesse sentido, os problemas ambientais e a utilizacdo dos recursos naturais
também sdo analisados a partir de um viés estruturalista, e os objetivos conflitantes
entre sustentabilidade e ganhos econdmicos devem ser contrabalanceados pelo Estado.

> A redagdo do documento foi coordenada por Fernando Fajnzylber, economista chileno, a época diretor da Divisdo
de Industria e Tecnologia da Cepal e um dos principais responsaveis pelas mudangas nas ideias da comissao.
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A reativacdo das economias da regido dependeria, ainda, da cooperacao entre
os agentes publicos nacionais e internacionais, buscando acordos multilaterais dentro
da propria América Latina e com paises industrializados. Assim, a Unica possibilidade
de manter uma expansao ordenada e sustentada da economia mundial dependeria de
novas formas de desenvolvimento que resultassem em beneficios tanto para os paises
desenvolvidos quanto para os em desenvolvimento (CEPAL, 1996).

INDUSTRIALIZAGCAO EM CONTEXTO NEOLIBERAL

O processo de industrializacdo, ocorrido até entdo, deveria ser revisto ante os no-
vos desafios e as falhas nao corrigidas, tais como o foco no mercado interno e a per-
sisténcia de uma inser¢do no comércio internacional pela via de produtos primarios. A
industria continuava sendo considerada o setor de maior potencial de difusdo do pro-
gresso técnico. Ainda assim, deveria ser capaz de se articular com os demais setores da
economia, permitindo uma maior acumulacao, eficiéncia produtiva e difusdo da tecno-
logia. Outro fator importante, além do foco no mercado interno ou externo, estava na
organizacdo industrial, conforme argumentam Sunkel e Zuleta (1990, p. 43):

(...) lo critico no es tanto la demanda; lo verdaderamente critico es un esfuerzo di-
namico de oferta: acumulacién, calidad, flexibilidad, combinacidon y utilizacion efi-
ciente de los recursos productivos, incorporacién deliberada del progreso técnico,
esfuerzo innovador y creatividad, capacidad organizativa, articulacién y disciplina
social, frugalidad en el consumo privado y publico y acento en el ahorro nacional,
asi como la adquisicidon de capacidad para insertarse dindmicamente en la econo-
mia mundial. En suma, con la participacién activa del Estado y de los agentes pri-
vados, desplegar un esfuerzo propio y deliberado, “desde dentro”, para lograr un
desarrollo autosustentado.

Novas estratégias de industrializacdo deveriam, entao, ser adotadas, visando pri-
mordialmente o fortalecimento de uma classe empresarial nacional que pudesse, pos-
teriormente, conduzir tal processo. O elevado grau de transnacionalizacdo das empre-
sas e o0 avango de politicas neoliberais no cenario global também haviam gerado uma
nova realidade para a divisdo internacional do trabalho. A nova industrializacdo propos-
ta deveria abarcar essas modifica¢des, propondo uma nova forma de desenvolvimento
a longo prazo.

A simples imitacdo das técnicas produtivas dos paises industrializados tinha se
mostrado incapaz de gerar eficiéncia produtiva em razdo da debilidade dos processos
de aprendizagem e da baixa criatividade dos condutores do processo. O conceito de
criatividade é entendido a partir da ideia de cultura desenvolvida por Furtado (1984):
uma atitude para a concretizacdo do aprendizado. Essa atitude estaria na base da ati-
vidade cientifica geral, das manifestacdes culturais e da politica, e seria o fator-chave
para o impulso da aprendizagem e mudancgas na estrutura industrial e produtiva (RO-
DRIGUEZ, 2009, p. 515).

A atitude criativa seria o principal fator na adaptac¢do e apreensdo do progresso
técnico originado nos paises centrais. A nova industrializacdo deveria ser capaz de gerar
um padrdo interno industrial e tecnolégico por meio da articulagdo entre criatividade
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e aprendizagem. A matriz industrial, assim gerada, deveria focar em areas estratégicas
para o crescimento da regido, fazendo com que o setor de bens de capital se articulasse
com o agricola — de modo a superar métodos arcaicos — e com o energético.

A nova industrializacdo deveria, entdo, promover um crescimento a partir de uma
atitude criativa, entendida como inovacao tecnoldgica e novas formas de organizacdo
industrial (FURTADO, 1978). O conjunto do sistema produtivo deveria ser integrado, for-
mando nucleos enddgenos de progresso técnico e permitindo corrigir a assimetria de
inser¢ao econOmica internacional da América Latina.

A transformacao produtiva deveria, também, promover a equidade e a harmonia
social, modificando o padrao de acumulagdo com incrementos na produtividade e me-
nos depreciacao dos saldrios reais. A industrializacdo por substituicdo de importacdes
ndo absorveu diversas classes de trabalhadores urbanos e grupos camponeses. A trans-
formacao social requerida deveria ser capaz de consolidar uma base social de sustenta-
¢do. Para Rodriguez (2009, p. 522), “pode-se dizer que, como componentes da base so-
cial da estratégia proposta, destacam-se os empresdrios nacionais, na base empresarial
publica, ligada a entidades conformadas pelo Estado, as classes trabalhadoras urbanas
(incluidas as de muito baixo nivel de produtividade e remunerag¢do), os grupos campo-
neses e os impulsionadores das atividades técnicas e cientificas.”

Para tanto, dever-se-ia fomentar a criacdao da chamada “nova alianca” sociopoli-
tica, com foco na atividade de conducdo do processo industrial pelo empresariado na-
cional. A lideranca deveria partir de empresarios da atividade produtiva, e ndo da elite
do setor financeiro transnacional. A proposta de Fajnzylber era de que “uma base de
empresarios nacionais que vao perfilando e definindo seus objetivos, arraigados em seu
proprio pais e territério, constitui a via segura para ir gerando ou absorvendo progresso
técnico e, inversamente, para atenuar o risco de que os esforcos por obté-lo sejam rea-
lizados de modo principal ou exclusivo fora de fronteiras” (RODRIGUEZ, 2009, p. 535).

Além disso, os atores sociais ndo abarcados pelo desenvolvimento gerado até en-
tdo, deveriam ser inseridos na distribuicdo dos ganhos gerados pelo progresso técnico.
A equidade do processo de desenvolvimento seria agora prioritaria, e os aumentos de
remuneragao deviam ser seguidos por uma melhor distribuicdao da renda. Novas formas
inclusivas de organizacdo politica também deveriam ser fomentadas. A vertente neoes-
truturalista cepalina passa, entdo, a analisar ndo somente as possibilidades de acumula-
¢do de capital e progresso técnico via comércio internacional, mas a buscar entender de
gue forma essa acumulacdo se da na América Latina. Além disso, era necessario buscar
solugdes para a concentracdo de renda reforcada pelo processo de industrializacdo.

Uma das formas possiveis de distribuicdo equitativa dos ganhos gerados pelo pro-
gresso técnico seria a qualificacdo da mao de obra, o que possibilitaria aumentos de
remuneracao. O aspecto educacional também aparece na analise como forma de pro-
pagacao do desenvolvimento para toda a sociedade, bem como de superacdo do aspec-
to de mimetizacao industrial. Nesse sentido, novamente explicita-se a necessidade de
melhoria na aprendizagem via atitude criativa anteriormente apresentada.

O Estado deveria atuar conjuntamente com a sociedade civil, buscando promover
medidas redistributivas que possibilitassem uma diminuicdo na heterogeneidade so-
cial. Tais medidas sdo citadas no documento “Transformacién productiva con equidade”
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(1996), como os programas de qualificacdo destinados a microempresarios, trabalhado-
res autbnomos e agricultores. Além disso, sdo consideradas reformas de mecanismos
de regulacdo com vistas a formacdo de microempresas, a fim de se permitir a inclusdo
dos que permaneceram fora do processo de desenvolvimento ocorrido até entao.

O novo contexto de competitividade internacional também deveria ser absorvido
nas analises neoestruturalistas. A necessidade de obtencdo de divisas e a superacdo da
vulnerabilidade externa ainda vigente, deveriam ser tratadas a partir do novo contexto
de economias globalizadas. O referido documento cepalino de 1996 trata do avanco da
“renda perecivel” dos recursos naturais para a “renda dindmica” da incorporacdo do
progresso técnico na atividade produtiva, mostrando, assim, a continuidade do proble-
ma da deterioragdo dos termos de troca (CEPAL, 1996, p. 14).

A competitividade internacional passou a ser entendida como sistémica, ou seja,
as empresas estao inseridas em um contexto institucional socioeconémico e ambiental
especifico e integrado. Assim, modificar a estrutura produtiva envolveria promover uma
integralizacao setorial, respeitadas as particularidades e os limites ambientais. A indUs-
tria continuaria sendo o eixo para tal transformacao, e as protecdes e incentivos até en-
tdo concedidos a alguns setores deveriam ser gradativamente superados a medida que
a produtividade e a competitividade aumentassem.

O conceito de competitividade sistémica foi cunhado por Fajnzylber (2000) a par-
tir da observacdo historica da inser¢do no mercado internacional das economias japo-
nesa, alema e sul-coreana. Esses paises, por carecerem de recursos naturais abundan-
tes, tiveram como Unica possibilidade de inser¢do internacional a industrializacdo. Os
altos niveis de investimento em setores estratégicos, juntamente com modificagcdes nas
relacdes trabalhistas, visando a torna-las mais harmoniosa e cooperativa, contribuiram
para que a competitividade nesses paises ocorresse de modo sistémico.

O foco da intervencdo estatal apds 1990 passaria a ser a promoc¢ao da competiti-
vidade industrial a partir de absor¢do de progresso técnico. O Estado deveria conceder
incentivos prioritariamente as atividades inovadoras, gerando maior incorporacao de
progresso técnico e nucleos endégenos de inovagao tecnoldgica — conceito criado por
Fajnzylber em linha com a ideia neoschumpeteriana de sistema nacional de inovagao®.

A nova politica industrial, proposta pela Cepal, tem como base, portanto, uma
vertente neoschumpeteriana, admitindo a intervencao estatal em industrias especificas
e fomentando o desenvolvimento empresarial privado, bem como tomando medidas
em areas como infraestrutura, educacdo, formacdo de recursos humanos, regulacido e
incentivos. Tal politica deveria considerar o sistema econ6mico como um todo e promo-
ver uma competitividade sistémica e um novo modelo de inser¢do internacional (SUZI-
GAN; FERNANDES, 2004).

A competitividade internacional é problematizada a partir da continuidade das as-
simetrias tecnoldgicas entre os paises centrais e periféricos. A divergéncia e a concen-
tracdo tecnoldgica nos primeiros continuavam sendo incrementadas apesar do avanco
industrial nos ultimos:

® Inovagdo entendida a partir da interagdo estruturada entre diversos agentes econdmicos de forma sistémica e ndo
linear.
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La globalizaciéon ha dado origen no sélo a una creciente interdependencia, sino
también a marcadas desigualdades internacionales. Para expresarlo en contras-
te con un concepto ampliamente utilizado en los debates recientes, la economia
mundial es un “campo de juego” esencialmente desnivelado, cuyas caracteristicas
distintivas son la concentracidn del capital y la generacién de tecnologia en los
paises desarrollados, y su fuerte gravitacién en el comercio de bienes y servicios.
Estas asimetrias caracteristicas del orden global constituyen la base de las profun-
das desigualdades internacionales en términos de distribucion del ingreso (CEPAL,
2002, p. 77).

Entre os principais motivos das disparidades estdo o crescimento de conglome-
rados transnacionais, cujos nucleos decisérios ficavam nos paises centrais, e a crescen-
te mobilidade de capitais ocasionada pela globalizacdo. Assim, os ganhos de producao
eram, em sua maior parte, transferidos aos paises sede das empresas transnacionais. A
estrutura produtiva das economias latino-americanas continuou defasada e a heteroge-
neidade ndo foi resolvida, ou até agravada, com base no modelo de desenvolvimento
adotado até entdo.

Dai o ensejo para o desenvolvimento de um novo modelo de industrializacdo que
levasse em consideracdo ndao apenas as particularidades histdricas da regido, mas tam-
bém contemplasse a nova realidade internacional observada a partir da ultima década
do século 20.

A CEPAL NA CONTEMPORANEIDADE:
Uma Guinada Rumo a Ortodoxia?

Desde os anos 1990, as ideias neoliberais tornaram-se o pensamento dominante
no cenario politico-ideoldgico latino-americano. As propostas cepalinas dos anos 1950 e
1960 necessitaram sofrer adaptacdes a nova realidade vigente para que a comissdo nao
apenas se adequasse as novas condi¢cdes impostas por uma economia diferente da qual
havia sido forjada, mas também para exercer alguma influéncia nos governos de ver-
tentes neoliberais. José Gabriel Palma (2009) descreve esse cendrio da seguinte forma:
“(...) not even the Latin American left that has so far resisted the neo-liberal tsunami has
been able to generate a new tradition of critical thought; hence the neo-liberal slogan
“there is no alternative” has become one of the most effective self-fullfilling prophecies
ever”’ (p. 243).

A prépria defesa da industrializacao nos paises periféricos ndo mais levaria ao for-
talecimento nacional, dado o interesse dos conglomerados transnacionais e do capital
financeiro em dominar tal setor. As agendas progressistas dos governos latino-america-
nos foram permeadas por medidas pré-mercado a fim de se atrair capitais internacio-
nais. Ainda de acordo com Palma (2009), posi¢Ges genuinamente de esquerda mostra-
ram-se basicamente extintas no horizonte dos paises periféricos.

7 “nem mesmo a esquerda latino-americana que até agora resistiu ao tsunami neoliberal foi capaz de gerar uma nova
tradigdo de pensamento critico; portanto, o slogan neoliberal “ndo ha alternativa” tornou-se uma das profecias au-
torrealizaveis mais eficazes de todos os tempos”.
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A renovacgao do pensamento cepalino sobre o desenvolvimento da regido mostra-se
necessaria diante do baixo crescimento apresentado até entdo, visto como erro na exe-
cucao das ideias anteriores e como consequéncia da guinada neoliberal globalizada pds
1990. Assim, correntes heterodoxas, como as pds-keynesianas, marxistas, instituciona-
listas e evolucionistas, vém sendo adaptadas pelo pensamento cepalino sem contrapo-
rem-se a economia de mercado, de forma a tornarem-se aceitas em um contexto de
ascensdo neoliberal (MISSIO; JAYME JUNIOR, 2012).

Nesse sentido, o projeto cepalino modificou suas pautas para uma agenda inter-
nacional de desenvolvimento em detrimento de ideais nacionalistas. O pensamento cri-
tico passou a abarcar temas como desigualdade de género, democracia, desigualdade
social, populagdo indigena, energia renovdvel, entre outros campos em que a hetero-
doxia ndo conflitaria com questdes macroecon6micas de eficiéncia de mercado, mas
focaria, sobretudo, na questao da equidade.

O desenvolvimento passou a ser visto como um processo totalizante e, a partir de
analises que extrapolam a seara econdmica, envolvendo o ambito social, politico e cul-
tural. O foco no agente empresarial como condutor nas transformacgdes tecnoproduti-
vas, considerando um Estado redutor das incertezas inerentes ao mercado, condiz com
as politicas publicas de um momento em que se procura a “acao conjunta de agentes
publicos e privados e ndo necessariamente uma politica estatal” (RODRIGUEZ, 2009).
Tal conjuncdo de esforcos entre as esferas publica e privada mostrava a adaptacao do
intervencionismo Estatal proposto nos anos 1990/1960 para a nova realidade pds-aber-
tura econdmica. O peso do Estado nas analises cepalinas foi atenuado ao se reconhecer
a importancia de uma democracia consolidada que permita a atuacdo dos agentes pri-
vados em um ambiente apenas regulado pelo Estado.

A plena garantia dos direitos individuais para todos os integrantes da sociedade
também se tornou pauta recente, considerando, principalmente, o aumento dos movi-
mentos migratérios e conflitos sociais na regidao. Condizente com os ideais defendidos
pela ONU, a defesa da pluralidade e o fortalecimento do espaco publico e democratico
tornaram-se a temadtica principal da comissdo. A busca por coesdo social justifica-se,
pois, no entendimento de Rodriguez (2009, p. 643), “existe uma relagdo positiva e es-
timulante entre coesdo social e igualdade, ja que a primeira promove valores de soli-
dariedade e responsabilidade que favorecem a destina¢ao de recursos a objetivos de
reversdo da iniquidade”. Assim, busca-se a insercao de grupos culturalmente discrimi-
nados, de modo que as identidades culturais latino-americanas passaram a ser prote-
gidas apds anos de imitacdo cultural dos paises centrais. O processo globalizatério ndo
poderia visar a uma homogeneidade cultural; agora, o processo de desenvolvimento
passa a ser visto também como um ato cultural, no sentido dado por Furtado (1961).

Novas estratégias para uma agenda do desenvolvimento estavam sendo delinea-
das, portanto, ao se considerar um sistema cultural periférico inserido em um sistema
global. Nesse sentido, o papel do Estado volta a ser primordial na garantia das relacGes
sociopoliticas internas bem como nas relagdes geopoliticas internacionais. Além disso,
a resolucdo dos problemas ocupacionais também deveria ser funcdo do Estado, posto
gue a questdo ndo se resolveu apenas com a livre-operacdo dos mercados, e a hetero-
geneidade ocupacional foi ainda agravada nas décadas de 80 e 90 do século 20.
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O processo tecnolégico acarretou uma nova forma de divisdao de trabalho, per-
manecendo a periferia, no entanto, excluida dos avancos gerados nos paises centrais.
A chamada estratégia mista de desenvolvimento consistiria em promover exportacdes
e, concomitantemente, fortalecer o mercado interno. A exporta¢dao de manufaturas da
periferia, no entanto, permanecia dificultada principalmente por questdes relacionadas
a assimetria de poder. Isso ocorre porque os beneficios da globalizacdo também foram
distribuidos de maneira assimétrica, em claro favor dos paises centrais. Tais economias
beneficiaram-se da abertura dos mercados para seus produtos e foram capazes de pro-
teger os interesses de suas industrias nacionais. Além disso, puderam restringir a trans-
missdo de tecnologias as estruturas periféricas em razao do avanco de empresas trans-
nacionais.

A disparidade entre os mercados financeiros do centro e da periferia também
ocasionou modificagdes nas propostas de desenvolvimento para a regido. A financei-
rizacao da economia gerou uma nova vulnerabilidade, aumentando a dependéncia ex-
terna dos paises que recorrem a poupanca externa para financiarem seus déficits em
transacOes correntes. Além disso, o endividamento em moeda estrangeira ocasionou
nova problematica as politicas monetdrias dos governos latino-americanos. Rodriguez
(2009, p. 668) exemplifica o problema da seguinte forma:

Os mercados financeiros dos paises em desenvolvimento sdo sensivelmente mais
incompletos que os mercados internacionais, de tal modo que nesses paises uma
parte da intermediacdo financeira deve ser levada a cabo, necessariamente, na-
gueles mercados. Os mercados incompletos, em alianca com o fato de que as moe-
das internacionais sdo as dos centros, guardam relacdo com o carater pro-ciclico
dos fluxos de capital nos paises em desenvolvimento. Durante os periodos de bo-
nancga, os recursos em que esses fluxos se sustentam sao de facil disponibilidade e
concorrem para eles sem maiores obstaculos. No entanto, quando sobrevém indi-
cios de depressdo, os agentes que acedem ao crédito externo (governos e grandes
empresas) véem-se submetidos com mais freqiiéncia a perda de base monetaria; e
0s que ndo possuem essa capacidade (empresas médias e pequenas) padecem do
mesmo problema em termos de prazos.

Apesar do agravamento dos problemas estruturais apos 1980, a América Latina
foi capaz de auferir crescimento expressivo a partir dos anos 2000 devido ao boom de
precos das commodities. Nesse periodo, o processo de industrializacao perdeu forca e
um retorno as atividades primarias apresentou-se como estratégia de curto prazo. A re-
primarizacdo ocorrida modificou a pauta de exportacoes dos paises da regido (BRESSER-
-PEREIRA, 2012). Além disso, as taxas de desigualdade e a pobreza foram relativamen-
te comprimidas, e os processos democraticos consolidaram-se, gerando uma onda de
otimismo na regido. Tais acontecimentos eram vistos por economistas ortodoxos como
decorrentes da adequada instituicdo do modelo financeiro de livre-mercado, ainda que,
em geral, politicas sociais também foram largamente desenvolvidas.

Apés a crise financeira de 2008, no entanto, o paradigma econdmico dominan-
te vem sendo questionado, surgindo novos espacos de debate para a analise historica
neoestruturalista, que permanece sendo adaptada de acordo com a realidade vigente.
Caldentey (2015, p. 52) define tal adaptabilidade da metodologia como condizente ao
sistema aberto da teoria neoestruturalista:
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En consonancia con el enfoque estructuralista tradicional, el neoestructuralismo
puede caracterizarse, en sus distintas acepciones, como un sistema o conjunto de
ideas abierto. Los sistemas abiertos no se consideran autocontenidos y analizan el
comportamiento de los agentes y las estructuras econdmicas y sociales, y su inter-
relacion, en un contexto histérico y evolutivo (son dindmicos y cambian en el tiem-
po con el contexto y las circunstancias).

Nesse sentido, a interpretacao cepalina do subdesenvolvimento foi adaptada ao
longo do tempo e passou a identificar-se cada vez mais com o funcionamento de orga-
nismos multilaterais e com sua func¢do de instituicdo das Nacdes Unidas (ALMEIDA FI-
LHO; CORREA, 2012, p. 11). A mudanca de perspectiva condiz com uma abertura maior
do “didlogo a direita e a esquerda do espectro retérico e ideoldgico internacional”
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 64). A funcdo primordial de pesquisas e diagndsticos socioe-
con6micos da regido permanece e é adaptada a conjuntura mundial, mantendo a base
de andlise heterodoxa do subdesenvolvimento.

Em seu mais recente informe de 2019 — “Perspectivas do Comércio Internacional
da América Latina e do Caribe” — a Cepal trata de questdes da guerra comercial entre
paises centrais como fator agravante da vulnerabilidade externa das economias perifé-
ricas. Prevé-se a desaceleracdo do comércio mundial decorrente das tensdes comerciais
e tecnoldgicas entre Estados Unidos e China. A queda da produgdo industrial também
é apresentada como um problema generalizado nas economias mundiais, inclusive nos
paises centrais.

O informe argumenta que a fragilidade das inversdes na periferia deve-se, tam-
bém, a queda dos investimentos estrangeiros diretos (IED) desde 2015, sendo a desa-
celeracdo do PIB mundial o principal responsavel por essa diminuicdo de investimentos.
Além disso, o novo cendrio apresenta uma modificacdo na natureza do comércio, suge-
rindo um aumento de fluxo de informacao digital em detrimento de bens e servigos.

A depreciacdo dos termos de troca também passa a ser questdo chave para a re-
gido. A queda nos pregcos das commodities voltou a exacerbar o problema das economias
voltadas a exportacdo de produtos primarios, considerado pela comissao desde sua cria-
¢do como um padrdo de exportacdo obsoleto. Além da estrutura exportadora agraria, os
fatores internos, apontados no documento de 2019, que comprometem o desempenho
exportador da regido, sao o baixo crescimento do PIB latino-americano e a infraestrutura
e logistica de escoamento de producdo ainda deficientes. De todo modo, a ideia original
de ciclos econémicos de Prebisch (1982) é retomada. Sob essa 6tica, o periodo atual é
visto como um aprofundamento de um ciclo recessivo de demanda, ocasionado, princi-
palmente, pelas tensdes comerciais entre China e Estados Unidos, levando a queda dos
precos das matérias-primas e aumento da vulnerabilidade comercial da América Latina.

A busca de sustentabilidade nos acordos comerciais também é a tematica para
0s préximos anos, com uma preocupacgao especial em desincentivar, por exemplo, seto-
res industriais com alto impacto ambiental e subsidios a energias renovéveis. O conceito
de “politica industrial verde” foi usado por Alicia Barcena, atual secretaria-executiva da
Cepal, na ultima conferéncia realizada no México. As questdes de mudanca climdtica
sdo tratadas com alta prioridade pela comissdo, na contramao de politicas adotadas por
alguns paises centrais.
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Observa-se, também, uma nova abordagem visando a diminuicdo da concen-
tracdo de renda. Em uma coluna de opinido, publicada em 6 de novembro de 20198,
Barcena considera o periodo de crise do estilo de desenvolvimento vigente. Os atrasos
estruturais e produtivos estdo sendo exacerbados no modelo atual de politicas de aus-
teridade e reducdo de investimento publico e gastos sociais. Segundo Barcena (2019),
as novas perspectivas de andlise sdo direcionadas da seguinte forma:

E necessdrio renovar o pensamento e a métrica sobre as desigualdades. E neces-
sario medir a riqueza e ndo somente a pobreza. Incorporar a desigualdade na pro-
priedade e ndo somente na renda. (...) reconhecamos que o atual estilo dominante
de desenvolvimento é invidvel e, também, produz um desenvolvimento escasso e
distorcido por trés razdoes fundamentais: porque produz pouco crescimento, por-
que gera e aprofunda desigualdades e porque é ambientalmente destrutivo. Um
estilo de desenvolvimento que incentivou as expectativas de mobilidade social e
o progresso e, portanto, dado o seu fracasso, hd uma grande exasperacao, impa-
ciéncia e desencanto em relagdo a toda a classe politica, especialmente nos jovens.
Devemos reconhecer que as desigualdades sGo mais profundas, duradouras, inelds-
ticas e resilientes do que normalmente pensamos. Hoje, essa realidade explode no
desconforto dos povos de nossa regifio e exige que escutemos suas vozes e que
construamos propostas de desenvolvimento que incluam todas e todos. E aberta a
oportunidade de uma mudanga civilizatéria para a regidao onde sdo reconsiderados
os pactos sociais com ampla participacdo dos cidaddos e com uma visdo de médio
e longo prazo. Chegou a hora da igualdade e de um novo estilo de desenvolvimen-
to. E hora de repensar os pactos sociais e superar um modelo econdmico baseado
na cultura de privilégios que prioriza o interesse particular sobre o publico, o ca-
pital sobre o trabalho, a acumulagdo sobre a redistribuicdo, o crescimento sobre
a natureza, os privilégios sobre os direitos, a diferenciacdo social sobre a equali-
zacdo, as hierarquias sobre os relacionamentos horizontais. Hoje, as Nac¢des Uni-
das e a CEPAL devem redobrar seus esforg¢os para construir propostas baseadas em
evidéncias que permitam superar o fardo da desigualdade e que deem aos nossos
povos a dignidade que merecem (Grifo nosso).

E importante mencionar que tal documento foi publicado apds o acirramento de
manifestacdes populares em paises da regidao contra politicas neoliberais adotadas pe-
los governos, especialmente no Chile. De acordo com a autora, “no Chile, por exemplo,
com um PIB per capita de 25 mil ddlares ao ano, a metade dos trabalhadores recebe
um salario inferior a 550 ddlares por més e praticamente todos os servicos — educacao,
saude, medicamentos, transporte, eletricidade, dgua, etc. — impactam os gastos dos
assalariados. Em termos de patrimoénio, o 1% mais rico detém 26,5% da riqueza, e os
10% mais ricos concentram 66,5%, enquanto os 50% mais pobres tém acesso a somente
2,1% da riqueza do pais” (BARCENA, 2019).

Isto posto, entende-se que ndo ha uma guinada ortodoxa do organismo. O pen-
samento neoestruturalista evoluiu de acordo com a conjuntura global, necessitando
adaptar alguns idedrios iniciais, como o grau de intervencdo estatal a nova realidade

8 Disponivel em: https://www.cepal.org/pt-br/articulos/2019-chegou-hora-igualdade-america-latina-caribe-urgen-
Cia-sem-atraso
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por que passa a regidao e o mundo. Vé-se, assim, a atualidade na analise cepalina e a
constante adaptabilidade do método histérico-neoestruturalista, tido por Bielschowsky
(2000) como o principal ativo intelectual cepalino:

O laboratério de experiéncias inovadoras em que a América Latina se transformou
a partir das reformas generalizadas nos anos 1990, junto com o novo cendrio mun-
dial, oferece um campo fértil para trabalhos de investigagdo com esse enfoque me-
todoldgico. Como nenhuma outra instituicdo, a CEPAL encontra-se preparada para
identificar e analisar as complexidades das economias e sociedades latino-america-
nas nessa virada de milénio. Cabe, uma vez mais, aproveitar ao maximo a oportu-
nidade histdrica (p. 68).

As adaptacOes da analise cepalina as condicionalidades da regido deverdo guiar o
desenvolvimento futuro da teoria cepalina. O foco atual na superacao do subdesenvol-
vimento é a busca por igualdade, pela preservacdao ambiental e pela construgdo de um
Estado de bem-estar social.

Diante dos elementos apresentados, argumenta-se que, a despeito das inegaveis
adaptacoes sofridas pela teoria cepalina original desde a sua consolidacdo como princi-
pal think tank gerador e difusor de conhecimento econémico na periferia do capitalis-
mo, o chamado neoestruturalismo ndo rompeu com os paradigmas fundantes do pen-
samento original. Indo além, defende-se que tais elementos foram, inclusive, reforcados,
uma vez que o cerne — ou a estrutura — da politica econémica cepalina manteve-se fiel
ao arcabougo inicialmente desenvolvido por Prebisch (1982).

A nocdo de que paises periféricos, ainda que industrializados, deveriam adotar
estratégias diferentes das advogadas pela economia liberal mainstream, permeia toda a
atualizacdo do pensamento cepalino. Reconhece-se que as medidas por meio das quais
tais economias deveriam inserir-se na nova divisdo internacional do trabalho, foram
qualificadas a luz da realidade material e ideolégica do mundo pds-guerra fria. Ainda as-
sim, advoga-se que somente pela remodelagao estrutural dos respectivos tecidos pro-
dutivos é que tais economias poderdo atingir o almejado patamar econémico, politico,
social e ambiental em que se encontram determinados paises centrais; em outros ter-
mos, o desenvolvimento.

CONSIDERACOES FINAIS

A constituicdo de um centro de pensamento econdmico heterodoxo na periferia
do capitalismo mundial representou, com efeito, uma ousadia perante o soft power nor-
te-americano do pés-Segunda Guerra. Resultado do esfor¢co de homens e instituicdes, a
Cepal pode ser considerada um marco da unido dos paises latino-americanos no século
20. Mais do que a criacao, porém, trata-se da perenidade da influéncia da comissao so-
bre intelectuais e policymakers, o resultado mais proficuo do empreendimento levado a
cabo por personagens de destaque na histéria do subcontinente.

Os 70 anos de producdo intelectual da Comissdo Econdmica para a América La-
tina e o Caribe sdo marcados pela fidelidade ao método histérico-estrutural da analise
em sua trajetdria. Com as mudangas de conjuntura econémica da regidao e mundial, as
propostas foram sendo adequadas com vistas ao melhoramento da estrutura produtiva
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e social dos paises do subcontinente. As cinco teses origindrias também permanecem
atuais na medida em que a heterogeneidade social e a especializagdo estrutural se agra-
varam a partir do processo globalizatério®.

A América Latina segue, contudo, como uma das regiées mais desiguais do mun-
do, apresentando alta concentracao de renda e patrimonio nas camadas mais ricas. Os
problemas estruturais permanecem e a vulnerabilidade externa ndo foi corrigida; ao
contrdrio, o aumento da incerteza no cendrio internacional potencializou tais vulnerabi-
lidades nos periodos recentes. Tal conjuntura é percebida e analisada pelas publica¢des
mais recentes da comissdo, que apresentam, de forma mais clara, o carater social que
passou a balizar seus estudos.

Nota-se, assim, que o pensamento cepalino é constantemente atualizado, con-
siderando a realidade da regido e se propondo a entender e sugerir solu¢des a seus
problemas estruturais, como a alta concentracdo de renda e a instavel integracdo intrar-
regional. As mudancas na trajetoria das instituicdes sdo absorvidas pela teoria cepalina,
a qual incorpora esses elementos a andlise do subdesenvolvimento histérico da regido.

O subdesenvolvimento latino-americano permanece como objeto maior da teo-
ria cepalina. Sendo uma comissdo ligada a um organismo multilateral e representante
de governos da regido, a Cepal, apesar de ter absorvido influéncias tedricas plurais, foi
capaz de manter sua autonomia intelectual, apresentando alternativas as politicas de
cunho neoliberais. Conquanto entendimentos em contrario levantem questdes perti-
nentes a sustentar uma suposta mudanca de paradigma a partir dos anos 1990, con-
clui-se que a fidelidade a esséncia do pensamento estruturalista/neoestruturalista se
manteve uma constante no decorrer das sete décadas de existéncia da instituicado.
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RESUMO

O governo é uma importante fonte de informagdo, e uma das maneiras de o Estado disseminar contetidos é por meio dos
sites oficiais. O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) é de criagcdo federal e visa a estimular o crescimento do Brasil
mediante obras de infraestrutura. A Usina Hidrelétrica de Belo Monte (UHBM) é a quarta maior obra do PAC e é o principal
empreendimento do eixo energético do programa. O objetivo é analisar criticamente os mecanismos discursivos utilizados
pelo governo federal brasileiro no PAC para por em pratica a construgdo e operagdo da Belo Monte. A materialidade de ana-
lise sdo os trés documentos oficiais sobre o PAC e, em especial, sobre a UHBM, que estdo no dominio pac.gov.br: “Sobre o
PAC”; “Belo Monte: desenvolvimento com sustentabilidade”; “Belo Monte, antes e depois”. A metodologia baseia-se no mo-
delo tridimensional de analise critica de discurso. A ideia de desenvolvimento é retomada e apresentada de forma vinculada
ao planejamento estatal e a existéncia de um projeto social subjacente, dependente de melhoria de vida da populagdo, com
garantia de direitos por meio de politicas publicas, diferenciando desenvolvimento de crescimento. Belo Monte, no PAC, foi
transformada no simbolo de desenvolvimento brasileiro, multiplicadora de investimentos e servigos, e reparadora de defi-
ciéncias econdmicas e sociais, perpetuando o modelo predatdrio de apropriagdo da natureza. Este discurso inalterado pode
ser reapropriado para situagdes similares, o que disseminaria enunciados parciais que nao contemplariam a complexidade
social, econdmica e ambiental de tais empreendimentos.

Palavras-chave: Belo Monte. Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Discurso. Desenvolvimento. Politicas publicas.

THE DEVELOPMENTAL DISCOURSE ON BELO MONTE HYDROELECTRIC DAM
IN THE CONTEXT OF THE GROWTH ACCELERATION PROGRAM (GAP)

ABSTRACT

The government is an important source of information. One of the ways for the State to disseminate content is through of-
ficial websites. The Growth Acceleration Program (GAP) is a federal creation and aims to stimulate Brazil’s growth through
infrastructure works. The Belo Monte Hydroelectric Plant (UHBM) is the fourth largest project in the PAC and is the main
undertaking on the program’s energy axis. The construction of the dam and its current operation have generated debates
until to date. This article aims is to critically analyze the discursive mechanisms used by the Brazilian federal government in
the PAC to put into practice the construction and operation of the Belo Monte hydroelectric dam. The materiality of analysis
are the three official documents on the PAC, especially on the UHBM that are in the pac.gov.br domain: “About the PAC”;
“Belo Monte: development with sustainability”; “Belo Monte, before and after”. The methodology is based on the three-di-
mensional model of critical discourse analysis. The idea of development is taken up and presented in a way linked to state
planning and the existence of an underlying social project, dependent on improving the population’s life, with guaranteed
rights through public policies, differentiating growth development. Belo Monte in PAC became into the symbol of Brazilian
development, a multiplier of investments and services and repair of economic and social deficiencies, perpetuating the pre-
datory model of appropriation of nature. This unchanged discourse can be reappropriated for similar situations, which would
disseminate partial statements that do not include the social, economic and environmental complexity of such enterprises.

Keywords: Belo Monte. Growth Acceleration Program (GAP). Discourse. Development. Public policy.
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Os meios de comunicacao de massa podem produzir informacao de forma inde-
pendente ou por intermédio de conteldos provenientes de fontes. As fontes sdo “pes-
soas, organizagdes, grupos sociais ou referéncias; envolvidas direta ou indiretamente a
fatos e eventos de quem os jornalistas obtém informacdes de modo explicito ou confi-
dencial para transmitir ao publico, por meio de uma midia” (SCHMITZ, 2011, p. 9).

O governo federal é considerado uma das principais fontes de informacao para a
sociedade em geral. Trata-se da fonte oficial, que representa o Estado, seja por meio de
cargos, ou de instituicdes ou programas mantidos por ele (SCHMITZ, 2011). Este tipo de
fonte “tém o grande mérito de ser reconhecivel e confiavel por seu status?® e prestigio, o
que é importante para a midia de massa” (HERMAN; CHOMSKY, 2003, p. 78).

Aquilo que é veiculado pelo Estado é replicado pelos mais variados meios de
comunica¢dao de massa (HERMAN; CHOMSKY, 2003). Essa disseminagdao de conteudos
ocorre por meio de notas, releases, coletivas de imprensa, fotos e dos sites mantidos
pelo Estado, sendo estes Ultimos importantes fontes de propagacdo de conteldo oficial
por si so.

No Brasil, 79,9% das pessoas tém acesso a internet (IBGE, 2020), o que indica ser
possivel que a aquisicdo de informacdes pela populagdo ndo se restrinja aos meios de
comunicac¢do de massa, como TV, radio e jornal, em razdo da autonomia para o acesso a
diversas plataformas, como os sites.

Os sites governamentais possuem dominio .gov e podem ser considerados presta-
dores de servicos de informacdo aos cidadaos (ALEXANDER; TATE, 2000). No Brasil, cada
Ministério tem seu site préoprio, bem como os diversos programas federais, como é o
caso do Programa de Acelera¢ao do Crescimento — PAC.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC — é um Programa do entdo go-
verno federal lancado em 2007. De acordo com a atual gestdo (governo Bolsonaro) do
Brasil, o PAC continua ativo e tem recebido recursos para finalizar alguns projetos em
andamento, e, apds a conclusdo, ele sera extinto. De sua criacdo até o presente, o obje-
tivo do Programa, inalterado, visa a estimular o crescimento do pais por meio de obras
de infraestrutura nas dreas logistica, urbana, administracdo publica e geracdo de energia
(PAC, 2020). No segmento energético destacam-se a interligacdo da linha de transmis-
sdo de Tucurui, Macapa e Manaus, a integracao das usinas do Madeira com Araraquara
em Sao Paulo e a construgdo de usinas hidrelétricas na Amazoénia: Jirau, Santo Antonio e
Belo Monte (FGV, 2020).

A Usina Hidrelétrica de Belo Monte — UHBM — é uma das maiores obras do Progra-
ma de Aceleragdo do Crescimento — PAC. Localizada no Estado do Pard, sua construgdo
comegou em 2011 e foi concluida em 2019. Ela é a terceira maior do seu segmento do
mundo, com capacidade instalada para a gera¢do de 11.233 MW de energia, e quanti-
dade média de geracdo de energia de 4.571 MW (NORTE ENERGIA, 2014).

Os conteudos dos sites do governo federal — em particular o do pac.gov.br — po-
dem ser utilizados como fonte de informacdo pelos meios de comunicacdo de massa,
podem ser a fonte primaria de informacdes para o cidaddo comum e possuem amplo
alcance e credibilidade. Diante disso, o objetivo deste artigo é analisar criticamente os

3 Destaque dos autores.
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mecanismos discursivos utilizados pelo entdao governo federal brasileiro no Programa de
Aceleracdo de Crescimento — PAC — para colocar em pratica a construcdo e a operagao
da Usina Hidrelétrica de Belo Monte.

BREVES CONSIDERAGCOES SOBRE O DESENVOLVIMENTO

O Programa de Aceleragdo de Crescimento — PAC — é considerado um dos “car-
ros-chefe de uma agenda de desenvolvimento” no Brasil (LASSANCE, 2011, p. 13). O
conceito de desenvolvimento foi difundido a partir de 1940. Progresso, crescimento, ri-
gueza e bem-estar sdo termos amplamente associados a ele, os quais ja eram discutidos
no periodo que antecedeu o pds-guerra.

A expressdo “desenvolvimento econ6mico”, que parece tdo comum, tdo presen-
te na bibliografia, na midia, onde quer que seja, é na realidade, recente. E pos-
sivel datar do segundo pds-guerra o surgimento do desenvolvimento econémico
como tema. Por que isso? Evidentemente ja temos, em 1945, no minimo duzentos
anos de pensamento econdmico, porém, os classicos da teoria econémica ndo usa-
vam, ou usavam muito raramente a expressao “desenvolvimento econémico” —em
Adam Smith aparece a ideia de material progress; Stuart Mill aborda o problema,
mas n3do usa a expressao propriamente dita, somente com Schumpeter surge certa
énfase nessa tematica, quando acentua a importancia do ciclo de inovagdo tecno-
I6gica. Mas, na realidade, é em torno da segunda metade da década de 1940 que o
uso do termo se consolida e ocorre a constituicdo de certo corpo teérico ou corpo
doutrinario (KUGELMAS, 2007, p. 8).

Apds a Segunda Guerra Mundial os paises industrializados comecaram a disse-
minar um modelo desenvolvimentista, o qual deveria ser adotado pelos paises entdo
denominados atrasados ou subdesenvolvidos (KUGELMAS, 2007). Isso deveu-se ao en-
tendimento de que o subdesenvolvimento seria uma fase anterior ao processo desen-
volvimentista (FURTADO, 2013b), e aprofundou o desejo de se construir um mundo sem
guerra, desemprego, miséria, desigualdades social, politica e econémica (SUNKEL; PAZ,
1988).

Por outro lado, a ideia de reproducdao do modelo capitalista central sempre foi
utilizada para viabilizar as pressGes pelo maior uso de energia e recursos naturais nao
renovaveis em “um sistema fechado: o planeta” (BRANDAO, 2013, p. 14). Isto mobiliza
os povos considerados periféricos a aceitarem “enormes sacrificios para legitimar a des-
truicdo de formas de culturas arcaicas, para explicar e fazer compreender a necessidade
de destruir o meio fisico, para justificar formas de dependéncia que reforcam o carater
predatorio do sistema produtivo” (FURTADO, 2013c, p. 85).

Sob o viés econdbmico, o desenvolvimento “é basicamente, aumento do fluxo de
renda real, isto &, incremento na quantidade de bens e servigos por unidade de tempo a
disposicdo de determinada coletividade” (FURTADO, 1961, p. 115-116). O subdesenvol-
vimento é estrutural, persistente e reproduzivel, e ¢ um lado da “dupla dialética” desen-
volvimento-subdesenvolvimento, que se reforcam (BRANDAO, 2013, p. 12).

Dessa forma, a reflexao volta-se para a percepcao dos fatores que fazem com que
paises com estruturas criadas para viabilizar a expansao desenvolvimentista acumula-
ram e acumulam “atraso”, e tem um comportamento diacronico, fundado em um ele-
mento de intencionalidade, uma vez que as politicas econdmicas intervencionistas sdao
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fruto da expressao de forgas sociais identificaveis (FURTADO, 2013b, p. 27-28). Neste
ponto, as empresas transnacionais possuem papel importante no sentido de exercerem
influéncia assimétrica nas tomadas das decisdo estratégicas, reforcando estruturas de
poder mundiais (BRANDAO, 2013).

Assim, atingir o desenvolvimento demandaria reorientar o formato de acumula-
¢do do Brasil, “ampliando a margem de arbitrio sobre nosso destino” (BRANDAO, 2013,
p. 13), o que implicaria na necessaria produtividade social para legitimar um projeto na-
cional de desenvolvimento por meio do planejamento como técnica social ordenadora

da acdo estatal.

A superacdo do subdesenvolvimento depende de uma dimensao politica, de pres-
sOes politicas da populacdo e de um projeto social. Para Furtado (2013a, p. 53), “
havera verdadeiro desenvolvimento — que ndo se deve confundir com ‘crescimento eco-
ndémico’, no mais das vezes resultado de mera modernizacao das elites — ali onde existir
um projeto social subjacente”. A transformacdo do crescimento para desenvolvimento
ocorre quando se prevalecem as forgas que lutam pela efetiva melhoria das condi¢des
de vida da populacdo (FURTADO, 20133, p. 53).

No cenario brasileiro, a tentativa de superacdo de atraso levou a ado¢ao de medi-
das governamentais de cunho desenvolvimentista, as quais sdo associadas majoritaria-
mente aos governos de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek (JK). Tal visdo ndo se res-
tringiu as gestdes mencionadas, mas também perdurou apds o periodo presidenciavel
de JK, estando presente nos tempos de ditadura militar.

Entre 1964 e 1990 correspondeu a uma época de forte invengdo politica no Bra-
sil. A ditadura, ela mesma sinal da impossibilidade de hegemonia, promoveu uma
aceleracao na transformacdo das forcas produtivas, logrando um crescimento eco-
nomico que elevou a média da expansdo capitalista nos Ultimos cinquenta anos,
quando ficou reconhecido como “milagre econdmico” (OLIVEIRA, 2007, p. 16).

Oliveira (2007, p. 20) pontua que a formacdo do “tripé desenvolvimentista”
Brasil surgiu durante a ditadura militar, o qual foi composto por “empresas estatais-em-
presas privadas nacionais-empresas multinacionais”.

Como foi possivel observar, a postura desenvolvimentista ndo é uma pratica nova
no pais, no entanto ela reapareceu fortemente a partir do governo Lula e perdurou mais
intensamente até o mandato de Dilma Rousseff. Diniz (2011) adverte, porém, que ainda
ndo hd um Estado desenvolvimentista no Brasil, mas sim, uma agenda de desenvolvi-
mento em construgao:

nao se delineou um modelo desenvolvimentista no sentido forte desse termo. Em
outras palavras, nao é possivel identificar um modelo de longo prazo aglutinado de
maneira consistente as distintas dimensGes de uma nova estratégia de desenvolvi-
mento, com a complexidade que alcangou o conceito contemporaneo de desenvol-
vimento. Além do crescimento econ6mico, sdo igualmente relevantes, nesta nova
acepc¢ao, as dimensdes de equidade e a expansdo das liberdades substantivas das
quais desfrutam os cidadaos [...] o que requer primazia da remocdo das fontes de
privacao de liberdade, tais como: a tirania e a pobreza; a destituicdo social sistema-
tica; a escassez da oferta de bens publicos essenciais nas areas de saude, educa-
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¢do fundamental, saneamento basico, habitacdo e seguranca publica; e, finalmente
nao se deve desconsiderar a dimensdo da sustentabilidade, que sé entrou na agen-
da publica recentemente (p. 17).

Para Gomide e Pires (2011, p. 25), o Brasil estd “retomando politicas desenvol-
vimentistas por meio de um ativismo estatal observado a partir do governo Lula”. Tal
argumento baseia-se em uma série de politicas em andamento no pais, a exemplo de
medidas de cunho industrial, tecnoldgico, financeiro, social e infraestrutural.

PROGRAMA DE ACELERAGCAO DO CRESCIMENTO — PAC

O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) foi criado em 2007 durante o se-
gundo mandato do entdo presidente Lula, mas continua ativo. Trata-se de um programa
que

promoveu a retomada do planejamento e execugdao de grandes obras de infraes-
trutura social, urbana, logistica e energética do pais, contribuindo para o seu de-
senvolvimento acelerado e sustentavel. Pensado como um plano estratégico de
resgate do planejamento e de retomada dos investimentos em setores estruturan-
tes do pais, o PAC contribuiu de maneira decisiva para o aumento da oferta de em-
pregos e na geracao de renda, e elevou o investimento publico e privado em obras
fundamentais (PAC, 2014a).

Em suma, o PAC visa a estimular a economia brasileira por meio de investimentos
em infraestrutura, incentivando crédito, financiamento e aperfeicoamento do setor tri-
butario, com vistas a aumentar o investimento privado.

As obras do PAC abrangem as esferas municipal, estadual e federal. Isso significa
gue as duas primeiras podem submeter propostas de empreendimentos para serem fi-
nanciados pelo programa federal, os quais podem ser deferidos ou ndo (JARDIM; SILVA,
2015, p. 64).

O PAC é um dos maiores programas ja criados pelo Estado, no entanto ndo ha
um consenso sobre ele. Para Santos et al. (2010), o governo realizou uma intervengao
pontual, ndo garantindo, assim, rupturas com o modelo neoliberal vigente, uma vez que
existe uma expressiva contribuicdo financeira do setor privado. Segundo Sampaio Junior
(2007), o PAC ndo se apresenta como algo inovador, mas, sim, carregado dos mesmos
parametros neoliberais presentes nos governos anteriores a sua criagao. De acordo com
Sicsu (2007), o PAC é uma oportunidade para que o Estado e o setor privado possam
dialogar e atuar em conjunto em prol do desenvolvimento do pais.

O PAC foi dividido em duas fases: PAC-1 e PAC-2.

O PAC-1 compreendeu o periodo entre 2007 e 2010, o qual visava a retomar o pla-
nejamento e execucdo de obras no que diz respeito a infraestrutura do pais, engloban-
do, assim, os setores: (a) logistico (rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias);
(b) energético (geracdo e transmissdo de energia elétrica, petréleo, gas natural e com-
bustiveis renovaveis); (c) infraestrutura social (habitacdo, saneamento, agua, energia e
transporte urbano). O PAC recebeu RS 503,9 bilhdes, e, deste montante, o setor que
mais ganhou investimento foi o energético, sendo contemplado com RS 274,8 bilhdes, o
que corresponde a 54% do investimento total (BRASIL, 2012).
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Segundo o governo federal, por meio do “mesmo pensamento estratégico, apri-
morados pelos anos de experiéncia da fase anterior [PAC-1], mais recursos e mais par-
cerias com estados e municipios, para a execu¢do de obras estruturantes que possam
melhorar a qualidade de vida nas cidades brasileiras” (PAC, 2014a), o PAC-2 foi criado.

O PAC-2 foi elaborado em 2010 e iniciou em 2011 (PAC, 2014d). O entdo Ministé-
rio do Planejamento pontua que esta segunda fase compreende as obras relacionadas a:
(a) transportes (rodovias, ferrovias, portos, hidrovias e aeroportos); (b) energia (geracao e
transmissdo de energia elétrica, petrdleo e gds natural, refino e petroquimica, fertilizantes
e gas natural, revitalizacdo da industria naval e combustiveis renovaveis); (c) cidade melhor
(saneamento, prevengao em dreas de risco, mobilidade urbana e pavimentagao); (d) comu-
nidade cidada (unidade bdsica de saude, unidade de pronto-atendimento, creches, pré-es-
colas, quadras esportivas nas escolas, pragas do esporte e da cultura); (e) minha casa minha
vida (urbanizacdo de assentamentos precdrios e financiamento habitacional); (f) dgua e luz
para todos (luz e agua em dreas urbanas) (PAC, 2014a). Muitos projetos dessa fase ainda ndo
foram concluidos, portanto o PAC 2 continua em curso no Brasil em 2020.

As obras do PAC sdo financiadas por setores privado e publico. No setor privado a
captacdo de recurso é proveniente de “empresas, fundos de investimento do mercado
financeiro, fundos de pensdo e empreiteiras”, que atuam em parceria com o setor publi-
co (JARDIM; SILVA, 2015, p. 64). No que diz respeito ao setor publico, o Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social — BNDES — é o principal agente financiador do
PAC: “assim como em 2011, em 2012 o BNDES mais uma vez foi ator principal em politi-
cas de governo como o Plano Brasil Maior e o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC)” (BNDES, 2012). Neste sentido, foi criado o Programa BNDES de Financiamento ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento, o qual visava a apoiar projetos do PAC no que
se refere as frentes de infraestrutura e de operacgdes junto aos Estados e municipios.

Segundo as informacdes divulgadas pelo Relatério de Investimentos do BNDES
(2011, p. 84), até o ano de 2010 foram investidos RS 646 bilhdes; entre 2011 e 2014 a
estimativa é de RS 955 bilhdes, e, posteriormente a 2014, sdo RS 631,4 bilhdes, o que
totaliza RS 2,2 trilhdes.

Por meio de uma compilacdo de dados, realizada com base no Relatério de Inves-
timentos do BNDES (2011) no PAC, foram feitos os seguintes investimentos apresenta-
dos na Tabela 1.

Tabela 1 — Participacdao do BNDES no PAC: 2007-2011

INVESTIMENTO INVESTIMENTO
SETOR PROJETOS GLOBAL BNDES
310 (geragdo, transmissao, petro-
Energético leo e gas) R$259 milhdes | R$137.240 milhdes
94 (rodovias, ferrovias e marinha
Logistico mercante) R$50 milhdes R$31.314 milhdes
85 (financiamentos: saneamento,
Social/urbano urbanizacdo e metro) R$18 milhdes R$10.667 milhdes
Administracdo | 14 (criagdo do sistema de escritu-
publica racdo digital) R$196 milhdes R$166 milhdes
TOTAL 503 RS 523 milhdes | R$345.221 milhdes

Fonte: As autoras a partir do Relatério Anual BNDES (2011).
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Entre os quatro principais setores de atuacdo do PAC, o que mais possui projetos
e investimento financeiro é o energético. Embora este eixo seja composto por diversas
frentes (conforme citado anteriormente), as principais obras deste segmento dizem res-
peito a geracdo de energia elétrica.

A matriz energética nacional é marcada majoritariamente pela geragao de eletri-
cidade proveniente de fontes hidricas. A estratégia de construir hidrelétricas para gerar
energia teve inicio na década de 30, durante o governo Vargas, por meio do ideal “Brasil
Grande”, o qual executou grandes projetos relacionados a exploracdo de recursos natu-
rais, a exemplo da usina hidrelétrica de Itaipu (KHAGRAM, 2004).

A regido Norte do pais abriga cerca de 43% do potencial energético do Brasil (PNE,
2007). Este dado, somado a exploracdo de minérios e a agropecuaria, por exemplo, au-
mentou consideravelmente a demanda energética da regidao, o que justifica, em parte,
a construcdo das primeiras grandes hidrelétricas na Amazénia nos anos 1970. Pereira
(2013) destaca que a construgdo de tais empreendimentos na regido remonta o Segun-
do Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) e o PNEE 1987-2010. Isso totalizaria a
construcdo de 79 barragens na Amazbnia para aumentar o aproveitamento da capaci-
dade hidrelétrica da regido (FEARNSIDE, 2006).

A maior e mais polémica obra na Amazonia é a usina hidrelétrica de Belo Monte,
um dos principais empreendimentos do PAC.

USINA HIDRELETRICA DE BELO MONTE - UHBM

A Amazobnia tem sido o alvo de diversos projetos voltados a construgao de usinas
hidrelétricas. Na bacia do Rio Tapajods, por exemplo, estima-se a concretizacdao de 43
empreendimentos dessa natureza (GREENPEACE, 2018). Diante disso, é possivel inferir
gue o objetivo é transformar a regido em um grande complexo energético.

A usina hidrelétrica de Belo Monte localiza-se no Estado do Pard, na bacia hidro-
grafica do Rio Xingu, na Amazénia brasileira. O empreendimento compreende a regido
das cidades de Altamira, Vitdria do Xingu, Senador José Porfirio e Anapu, na drea conhe-
cida como Volta Grande do Xingu (Figura 1).

Flgura 1 Localizagdo da Usina Hldreletrlca de Belo Monte
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Os debates acerca da constru¢ao do empreendimento ndao sao fendmenos recen-
tes. Eles iniciaram entre os anos de 1970 e 1980, na ocasido dos Estudos de Inventario
Hidrelétrico da Bacia Hidrografica do Rio Xingu (MXVPS, 2010; MME, 2011). A usina fa-
zia parte do plano de integra¢cdo nacional da Amazbénia. Em 1989, no entanto, como
resultado do 12 Encontro dos Indigenas do Xingu, o projeto da hidrelétrica foi rejeitado
(BERMANN, 2012).

A usina hidrelétrica de Belo Monte reapareceu como pauta durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso com o Avanca Brasil (2000-2003), caracterizado como “(...)
um programa massivo de construcao de infraestrutura e outras atividades” (FEARNSIDE,
2002, p. 735). Mais uma vez as discussGes ficaram em ambito tedrico e o empreendi-
mento ndo foi concretizado. Na gestdo de Luis Inacio Lula da Silva a usina voltou a cena
por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC.

A UHBM iniciou suas operagdes em 2015; “é o principal projeto energético do PAC
e uma das grandes prioridades do programa por garantir energia limpa e renovavel a
um custo bem abaixo das alternativas existentes. O investimento previsto na usina é de
RS 25,8 bilhdes” (PAC, 2014b).

A usina de Belo Monte é uma obra polémica. Desde o planejamento, construcao
e operacao, este empreendimento tem sido marcado por inUmeros debates e conflitos.
A obra mobilizou diversos atores sociais nacionais e internacionais: (1) desfavoraveis a
usina; e (2) a favor dela.

(1) O grupo que se posiciona contra a hidrelétrica pauta-se nas consequéncias
socioambientais de Belo Monte (HOCHSTETLER, 2011; FEARNSIDE, 2006). Este é com-
posto pelo Movimento dos Atingidos por Barragem (MAB); Movimento pelo Desenvol-
vimento da Rodovia Transamazénica pelo Xingu (MPDTX); International Rivers Network
(IRN); Living Rivers Coalition; Instituto Socioambiental (ISA); Friends of the Earth-Brazi-
lian Amazo6nia (FOE-AP); Greenpeace; Conservation International (Cl); Movimento Xin-
gu Vivo para Sempre (MXVPS); Movimento das Mulheres Trabalhadoras de Altamira do
Campo e da Cidade (MMTACC); ativistas; lideres comunitdrios; indigenas; personalida-
des; cientistas.

(2) Os agentes a favor da usina argumentam que se trata de uma obra de interesse
estratégico para o pais por permitir a manutencdo do crescimento econémico brasileiro
(HOCHSTETLER, 2011; FEARNSIDE, 2006, 2015), o qual é composto pelo Conselho Na-
cional de Politica Energética (CNPE); Ministério de Minas e Energia (MME); Agéncia Na-
cional de Energia Elétrica (ANEEL); Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras); politicos;
empresarios.

Ao longo da histdria de Belo Monte, sua construgdao nunca atingiu um consenso.
Ainda assim, a realizacdo do empreendimento foi concretizada e, hoje, a usina estd em
operacao no Para.

A materialidade discursiva do PAC continua no ar por meio do site governamental.
Isso significa que ela pode ser utilizada como referéncia para projetar novas obras com
o mesmo apelo linguistico. Diante disto, € importante analisar criticamente os discursos
sobre a usina de Belo Monte nos enunciados oficiais do site PAC.
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MATERIAL E METODO

O corpus é composto pelos materiais disponibilizados pelo governo federal sobre
o PAC no préprio site do programa, com énfase no eixo energético, no qual Belo Monte
€ a principal obra: “Sobre o PAC”; “Belo Monte: desenvolvimento com sustentabilida-
de”; “Belo Monte: antes e depois”.

O referencial tedrico-metodoldgico baseia-se na andlise critica de discurso. Ela
compreende a linguagem como um recurso “na constituicao e na transmissao de co-
nhecimento, na organizac¢do das instituicdes sociais e no exercicio do poder” (PEDROSA,
2008, p. 119). Segundo Fairclough (2001, p. 91), “o discurso é uma pratica, ndo apenas
de representagdao do mundo, mas de significagdo do mundo, constituindo e construindo
o mundo em significado”.

O autor propde um modelo tridimensional de andlise, no qual o discurso é passi-
vel ser analisado como: (1) texto, (2) pratica discursiva e (3) pratica social (Figura 2).

Figura 2 — Modelo tridimensional de Andlise Critica do Discurso

TEXTO

PRATICA DISCURSIVA

PRATICA SOCTAL

Fonte: As autoras, baseadas em Fairclough (2001, 2008).

1 — Andlise textual: contempla a analise do vocabuldrio, gramatica, coesdo e es-
trutura textual, a fim de verificar sua forma e seu significado. Para o autor, o texto pode
ser escrito ou falado, ou contemplar ambas as modalidades simultaneamente, como
nos casos de programas televisivos e videos. 2 — Prdtica discursiva: abrange os proces-
sos de producdo, distribuicdo e consumo textual, que sdao processos sociais relaciona-
dos a ambientes politicos, econdmicos e instituicdes particulares. Além disso, a forca
dos enunciados, a coeréncia dos textos, a intertextualidade e a interdiscursividade tam-
bém podem ser examinados. 3 — Prdtica social: € um modo de acdo em que o discur-
so nao apenas representa o mundo, mas também o significa. As orientacdes da prati-
ca social, que podem ser econOmicas, politicas, ideoldgicas e culturais, sdo analisadas
para investigar como a hegemonia colabora tanto com a desarticulagdo quanto com a
rearticulacdo de complexos ideoldgicos.

Embora seja possivel priorizar uma das trés dimensdes, é aconselhdvel que a ana-
lise textual seja conduzida em conjunto com as praticas discursiva e social: ao analisar
textos sempre examinam-se simultaneamente questdes de forma e questdes de signi-
ficado (FAIRCLOUGH, 2001, p. 102). O autor destaca que o modelo de analise deve ser
adaptado conforme as necessidades do analista.
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O DISCURSO FEDERAL SOBRE BELO MONTE NO PAC

O Programa de Aceleracdao do Crescimento — PAC — foi prioridade do governo
federal nas gestées de Lula e Dilma e continua ativo na atual gestdo de Bolsonaro. O
programa tornou-se aquilo que Castoriadis (1987) considera uma espécie de slogan de
desenvolvimento, ou seja, um recurso utilizado pelas nagGes para exaltar seu (aparen-
te) compromisso com o desenvolvimento (CASTORIADIS, 1987). O nome do Programa é
composto pelo vocabulo “crescimento”, mas é utilizado como sinénimo de “desenvol-
vimento”, como pode ser notado nas primeiras linhas do discurso introdutério sobre
o PAC no site governamental: “Estd em curso no Brasil um modelo de desenvolvimento
econdémico e social*” (PAC, 2014a).

Crescimento ndo é sindbnimo de desenvolvimento. O primeiro estd atrelado ao au-
mento do Produto Interno Bruto (PIB). O segundo relaciona-se ao bem-estar geral da
populacdo. Nesse sentido, a ideia de desenvolvimento econdmico é um mito que desvia
a atencao das necessidades fundamentais da populacdo e das perspectivas que decor-
rem do avango da tecnologia, para focar em “objetivos abstratos como: investimentos,
exportacdes e crescimento” (FURTADO, 2013c, p. 85).

O mero crescimento ou o mau desenvolvimento esta a servico da manutencdo do
status quo, ou seja, ele tende a proteger os interesses existentes. Ja o verdadeiro desen-
volvimento permite romper com as estruturas determinantes do subdesenvolvimento e
do acumulo de atraso, sendo o planejamento estatal decisivo neste cendrio (FURTADO,
2013b; BRANDAO, 2013).

Uma das bases do discurso desenvolvimentista reside em investimentos e reali-
zacdo de grandes empreendimentos, os quais podem ser exemplificados por meio dos
discursos do PAC:

“A hidrelétrica [Belo Monte], considerada uma das obras mais estratégicas do PAC,
comeca enfim a sair do papel” (PAC, 2014c).

“[O PAC] Combina crescimento da economia com distribui¢éo de renda e proporcio-
na a diminuig¢do da pobreza e a inclusdo de milhées de brasileiros e brasileiras no
mercado formal de trabalho” (PAC, 2014a).

“[O PAC] Garantiu a continuidade do consumo de bens e servicos, mantendo ativa a
economia” (PAC, 2014a).

Dessa maneira, as obras relacionadas a infraestrutura sao projetadas como es-
timuladoras e responsaveis pelo crescimento/desenvolvimento e sdo geradoras de re-
ceitas. Neste sentido, o PAC pode ser entendido como a solu¢do de todos os problemas
existentes (CABRERA, 1996) no Brasil.

“Pensado como um plano estratégico de resgate do planejamento e de retomada
dos investimentos em setores estruturantes do pais, o PAC contribuiu de maneira
decisiva para o aumento da oferta de empregos e na geracdo de renda, e elevou o
investimento publico e privado em obras fundamentais” (PAC, 2014a).

4 As autoras do presente artigo optaram pelo uso do itdlico para destacar os trechos analisados extraidos dos docu-
mentos governamentais.
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“O desafio da politica econémica do governo federal é aproveitar o momento histé-
rico favordvel do pais e estimular o crescimento do PIB e do emprego, intensifican-
do ainda mais a inclus@o social e a melhora na distribuicdo de renda” (PAC, 2014a).

Ha uma reiteracao discursiva a respeito do significado de desenvolvimento para o
governo federal: investimento, emprego e renda. A agenda do PAC-1 é composta pelos
eixos de energia, logistica e infraestrutura, ou seja, ndo ha, de fato, uma preocupacao
de cunho essencialmente social, focando-se, novamente, em objetivos abstratos.

O avanco social dos paises em desenvolvimento n3ao esta relacionado a uma
evolucdao automatica, decorrente apenas de aumento de PIB, mas da capacidade de a
sociedade exercer pressoes politicas, definindo seu perfil social, o que nado trata exclusi-
vamente da valoracdo de seu consumo e de sua acumulag¢do (FURTADO, 2013d, p. 53).

E necessario dar importancia aos parametros ndo econdmicos dos modelos ma-
croecondmicos, principalmente em sistemas heterogéneos, como o das economias sub-
desenvolvidas. Nelas hd uma minoria modernizada que se apropria do excedente e pre-
tende acompanhar o estilo de vida dos paises que lideram o progresso. Dessa maneira,
a industrializagdao da-se de forma simultanea a concentragao da renda, com crescentes
desigualdades sociais, e descreve a dependéncia cultural (FURTADO, 2013b).

No PAC-2 hd o eixo denominado “comunidade cidada”, englobando obras nas areas
de saude e construcdo de creches, pré-escolas e pracgas de cultura. Ainda assim, esses
segmentos ndo sdo considerados disparadores daquilo que o governo rotula como de-
senvolvimento, que depende de avangos sociais vinculados ao crescimento econémico.

Como ja mencionado, a UHBM é “considerada uma das obras mais estratégicas
do PAC” (PAC, 2014c), portanto pode ser considerada o “simbolo de um modelo de de-
senvolvimento” (RAMOS; ALVES, 2018, p. 175). Afinal de contas, porém, o que é esse
empreendimento? Os documentos oficiais do PAC tém a resposta:

[Belo Monte] “é a quarta maior obra do PAC e, apesar de entrar em operagéo em
2015, so serd concluida em 2019, ficando atrds apenas de Itaipu e Trés Gargantas, na
China, entre as maiores do mundo. Com capacidade de gerar 11.223 MW de energia
elétrica (média de 4.571 MW), Belo Monte é o principal projeto energético do PAC e
uma das grandes prioridades do programa por garantir energia limpa e renovdvel a um
custo bem abaixo das alternativas existentes. O investimento previsto na usina é de RS
25,8 bilhdes” (PAC, 2014c).

O discurso governamental faz uso do superlativo. Este recurso linguistico é um
tipo de gradacdo empregado para exprimir algo com intensidade (MARTIN; WHITE,
2005). De acordo com Houaiss (2009, p. 1791), o superlativo “1 exprime uma qualidade
num grau muito elevado ou mais elevado 2 que tem carater de exceléncia <elogio s.> 3
elevado ao mais alto ponto ou grau <o iate era a expressdo s. de sua riqueza> s.m [...]".
No presente estudo, Belo Monte é a “quarta maior” obra do PAC, e na categoria usina
hidrelétrica esta entre “as maiores do mundo”.

Os temas relacionados a Amazonia sdao costumeiramente superlativizados; assim,
ela é considerada “uma terra de superlativos” (BURSZTYN; ASSUNCAO, 2004, p. 295).
Como pode ser observado, seguindo esta tendéncia, no PAC a UHBM é construida dis-
cursivamente como um empreendimento de superlativos.
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Belo Monte é a principal obra energética do PAC. Como ja apontado, trata-se de
um programa com cunho desenvolvimentista. Dentro desse contexto, a UHBM é trans-
formada em um sinbnimo de desenvolvimento. Neste caso, todavia, o vocabulo desen-
volvimento foi utilizado como uma espécie de “slogan” e de “ideologia oficial”, o qual
é visto como reconstrutor econémico de nag¢des, como o solucionador de problemas
humanos, como um processo inevitavel na sociedade e intrinseco ao objetivo humano

(CASTORIADIS, 1987).

Tal modelo, no entanto, preocupa-se com ele préprio. Ele desconsidera as con-
sequéncias humanas, mostrando-se incapaz de assegurar o crescimento de fato, resul-
tando em uma distribuicdo desigual dos frutos do crescimento, acarretando uma série
de danos ambientais e gerando a necessidade de criacdo de setores responsaveis por
cuidar da qualidade de vida (CASTORIADIS, 1987).

Neste contexto, € importante destacar que o planejamento e a realiza¢do de gran-
des obras sao acompanhados por grandes inquietagdes. Embora tenha havido algumas
audiéncias publicas para consultar a populacdo — pois isto é uma exigéncia do protocolo
do Estudo de Impacto Ambiental — acerca da efetivacdo do empreendimento em ques-
t30, a construcdo de usinas hidrelétricas (em particular na Amazonia) tem sido marcada
historicamente por protestos, denuncias, descasos, danos ambientais, culturais e sociais
(FEARNSIDE, 2006, 2015) que ndo foram superados. Ainda assim, tais acontecimentos
sdo postos em segundo plano.

Embora o vocdbulo desenvolvimento seja utilizado como sinbnimo de cresci-
mento, conforme ja abordado, cada um deles possui suas particularidades. A lacuna de
crescimento econémico, contudo, é o principal obstaculo do desenvolvimento, e para
supera-lo é preciso investir em: capital estrangeiro, criacdo de polos de desenvolvimen-
to, importacdo e instalacdo de maquinas, assisténcia técnica e qualificacdo profissional
(CASTORIADIS, 1987). Nesta mesma linha de pensamento, Cabrera (1996, p. XlIl) com-
pleta que a sociedade estd presa a ideia de desenvolvimento “como se fosse a Unica
esperanca de salvacado”, e, por meio do discurso do Estado no PAC, a UHBM foi conside-
rada a Unica alternativa para o desenvolvimento da regido onde ela foi construida:

“No caso da usina hidrelétrica Belo Monte, que serd construida no rio Xingu na
regido de Altamira (PA), estd sendo possivel dar melhores condigcOes sociais, econdmicas
e ambientais aos milhares de habitantes dos 10 municipios que estdo direta e indireta-
mente na drea de influéncia da obra. Para isso, além das contrapartidas previstas no
licenciamento ambiental, foi elaborado o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentd-
vel (PDRS) do Xingu, que conta com RS 2,5 bilhdes de recursos — RS 2 bilhées do gover-
no federal e RS 500 milhées do consdrcio Norte Energia S.A. (Nesa), responsdvel pelo
empreendimento. Estes recursos serdo utilizados em a¢des como ampliagdo e melhorias
de escolas, unidades de saude, urbanizagdo, projetos de capacitacGo da populagdo, fo-
mento industrial e comercial e construgdo de moradias, entre outras agées fundamen-
tais para atender o aumento populacional na regido e compensar e minimizar outros
impactos trazidos pela chegada da usina” (PAC, 2014b).

Boa parte das politicas publicas para a efetivacdo de direitos sociais, como saude
e educacgdo, que deveriam ter sido oferecidas pelo governo ao longo de toda a histéria
daquela regido, foram terceirizadas para o consorcio responsdvel pelo empreendimen-
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to: Norte Energia. Assim, a UHBM é considerada a impulsionadora e salvadora da estag-
nagdao econdmica local, sendo simultaneamente responsavel pela suposta prosperidade
da populagao.

A problemadtica direciona-se para o fato de que direitos como saude e educa-
¢do se tratam de direitos denominados sociais e encontram fundamento no principio
da igualdade material, implicando na necessidade de politicas publicas direcionadas a
alocacdo de recursos para a reducdo das desigualdades sociais (DUARTE, 2013). Assim,
ndo basta que o Estado dé liberdade para o cidad3do se autodeterminar ou que firme
contratos para a¢Oes da iniciativa privada, como com a Norte Energia, para a sua efe-
tividade, sendo imprescindivel que atue para que a fruicdo desses direitos aconteca
efetivamente.

Esperar que a iniciativa privada ocupe essas areas em Belo Monte é insuficiente,
pois, mesmo havendo essa ocupacgao, o acesso das populagdes vulneraveis depende
da sua atuacdo ao menos fiscalizatéria e de manutencdo de atividades pelo Estado
ao longo do tempo. Para além da construcdo de escolas, creches, unidades de sau-
de etc., portanto, é necessdria a disponibilizacdo de recursos humanos e financeiros
continuos para que a existéncia de infraestrutura se exteriorize em efetivo acesso a
direitos sociais.

O desenho e a concretizacdo de politicas publicas pelo Legislativo e Executivo
acontecem com a criacdo de leis, destinacdo de dotacao orcamentaria e de uma estru-
tura que permita a viabilidade da atividade pretendida, que, por ser instituida de forma
progressiva (BONAVIDES, 2010), depende de acompanhamento paulatino. Dessa forma,
sabe-se que ndo serd de imediato que todas as necessidades de Belo Monte serdo sana-
das, mas deve haver uma programacao de execucdo confeccionada pelo Estado, passi-
vel de acompanhamento pela populagao interessada.

Isso porque a analise das politicas publicas envolve tanto a a¢dao governamental
guanto o processo de decisdo sobre a politica publica, conceituado como um programa
“de acdo governamental que resulta de um conjunto de processos disciplinados pelo
Direito voltados a realizacao de fins socialmente relevantes e juridicamente determi-
nados” (BUCCI, 2006, p. 39). Nesse sentido, a politica publica possui um ciclo compos-
to das seguintes etapas: formacdo e planejamento, efetivacdo, avaliacdo, fiscalizacdao e
controle (BUCCI, 2006). Assim, atividades direcionadas a acbes especificas, dentro de
prazos determinados, apesar de favorecerem as estruturas para a consecucdo das poli-
ticas publicas, devem estar vinculadas a essas outras etapas, pois a politica publica deve
ser prolongada no tempo e deve ser paulatinamente ampliada, sendo vedado o retro-
cesso, independentemente do aumento da populacdo que a utiliza.

Esse pressuposto dificulta que tais acdes sejam protagonizadas pelo setor privado
— apesar de terem potencial para serem consideradas agentes facilitadores e financia-
dores da execucdo de tais politicas (SILVA, 2009). Essa dificuldade reside justamente no
fato de que as politicas publicas ndo podem ser interrompidas, ou seja, vinculadas a
contratos, por exemplo, ou respeitadas como condicionantes por prazo determinado —
como no caso de Belo Monte.
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Além disso, a ndo interven¢ao em politicas publicas, ou seja, a permissao para que
o Estado ndo a efetive ou deixe de acompanha-la e custea-la, estd atrelada exclusiva-
mente a fundamentos de cunho constitucional (SILVA, 2009), portanto deve haver uma
permissao da constituicdo para eventual omissao estatal, o que ndo ocorre no caso em
concreto.

A protecdo juridica e a obrigatoriedade de consecucdo das ac¢des vinculadas ao
PAC, pela iniciativa privada, sdo pouco efetivas se as autoridades politicas ndo estdo em-
penhadas em seu cumprimento e fiscalizagdo por meio de planejamento amplo. Assim,
0 prejuizo a politica publica da-se na omissdo governamental, uma vez que, apesar de
verificado o planejamento para a realizacdo de obras de infraestrutura para a efetivida-
de dos direitos sociais, ndo estdo descritas as a¢des de efetivacdo dos beneficios, como
recursos para contratacdo de pessoal e insumos para a efetividade da politica publica.
Assim, a permanéncia e a continuidade da politica acabam prejudicadas, o que pode
indicar uma personalizacdo do poder (ROMANOQO, 2008) e ndo afasta o fato de que o
direito a prestacao obriga o Estado, e ndo a iniciativa privada, a respeitar, proteger e
executar os Direitos Sociais (DUARTE, 2013).

A privatizacdo dos direitos sociais afasta a participacdo popular nas tomadas de
decisdo, mesmo que por intermédio de representacdo politica, e o enfraquecimento
das instituicdes da sociedade civil pode implicar o agravamento dos aspectos antisso-
ciais do subdesenvolvimento, mesmo com a intensificacdo do crescimento econémico
(FURTADO, 2013b).

Exemplos da dificuldade de participagdo popular na construcdo da UHBM sdo im-
portantes e podem ser observados em varios pontos da sua histéria. Em 2001, o Minis-
tério Publico Federal (MPF) impetrou Acao Civil Publica para suspender o Estudo de Im-
pacto Ambiental (EIA) da Usina por varios motivos, inclusive pela falta de consulta aos
indigenas. Diante disto, varios grupos da sociedade civil se articularam, reunindo 113
organizagdes sociais para a elaboracdo do documento “SOS Xingu: Um chamamento ao
bom senso sobre o represamento de rios na Amazoénia”. Em 2004, o Conselho de Defesa
dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH), em razdo de denuncias de violagGes de direi-
tos, criou uma Comissao Especial (CE). Em 2009, os EIAs foram entregues sem a inclusdo
das consideragdes dos indigenas e quatro audiéncias publicas aconteceram abordando
os seguintes problemas: as audiéncias eram agendadas em localidade distante dos gru-
pos atingidos; o tempo direcionado a manifesta¢des das populagdes era curto; a lingua-
gem utilizada era inapropriada, sendo recomendado pelo MPF a realizagao de mais 13
audiéncias e a escrita de mais 1 carta das comunidades denominada “Comunicado dos
Povos Indigenas sobre a usina de Belo Monte”. Em 2010, a licenga prévia (LP) foi conce-
dida, com 40 condicionantes, sendo apontadas pelo MPF irregularidades, como falta de
estudo aprofundado sobre as questdes indigenas e desconsideracdo das audiéncias pu-
blicas. Em 2011 ocorreram manifestagdes contra a usina e a concessao de uma licenca
parcial, inexistente na legislacdo brasileira, mesmo sem que as condicionantes pré-fixa-
das tivessem sido atendidas. As obras comegaram em 2013, e no final de 2014 70% de-
las estavam concluidas sem a expedicdo de Licenca de Operac¢do (LO). Em 2015, o MPF
lancou relatério apontando a remog¢ao compulsdria dos ribeirinhos com riscos fisicos e
culturais, coagao para aceitar a indenizagao e o enchimento da represa foi autorizado
(FAINGUELERNT, 2016).
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No caso da UHBM, até o momento (2020) foram impetradas 27 agbes civis pu-
blicas pelo Ministério Publico Federal, e em 4 ocasides houve a suspensdo das obras
(MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2020). Além disso, a Comissdo Interamericana de Direi-
tos Humanos, em caso apresentado pelas comunidades tradicionais locais, determinou
cautelarmente a interrupcao da construcdo da Usina até a garantia dos direitos das co-
munidades, inclusive com consulta as popula¢ées indigenas. Em razdo de pressao esta-
tal, a Comissao Interamericana afastou a paralizacao da obra, mas manteve a necessida-
de de consulta (SCABIN; CRUZ; HOJAIJ, 2015).

A “desarticulacdo entre a agenda local e a do empreendimento” traz a sensagao
de que as decisOes ja foram tomadas antes da audiéncia, ou reunido, havendo um espa-
¢o de negociacao diminuto, mas com efetividade de seu efeito simbdlico. Varios fatores
favorecem o problema: curto cronograma das obras, confusdo sobre os papéis das em-
presas e do governo em relacdo aos investimentos nas politicas publicas locais e obri-
gacoOes de as empresas fomentarem ou criarem servicos educacionais ou de saude, que
sdo obrigacGes constitucionais do Estado (FGV, 2013).

Na realidade, “existe uma repeticdo de um mesmo padrdo de politica publica (na
construcdo de grandes hidrelétricas na regido amazonica), que desrespeita a legislacdo
ambiental brasileira e os direitos das popula¢Ges tradicionais atingidas pela obra” (FAIN-
GUELERNT, 2016, p. 261). Para além, portanto, da questdo do uso de recursos finan-
ceiros privados ou publicos, esta o debate sobre a gestdao do desenvolvimento no pais,
sendo os impactos sociais subdimensionados, uma vez que o licenciamento ambiental
continuou apesar das manifestagdes do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Re-
cursos Naturais Renovaveis (Ibama), MPF, Tribunal de Contas da Unido (TCU) e de as
condicionantes do préprio licenciamento ndo terem sido cumpridas (FAINGUELERNT,
2016).

A exploracdo dos recursos hidricos por meio da execu¢do das obras da UHBM
foi um dos principais alicerces da agenda de desenvolvimento do governo, a qual tem
como pano de fundo o discurso da sustentabilidade:

“A sociedade brasileira estd certa de que é necessdrio garantir energia elétrica para
o crescimento do pais e que isso deve ser feito mantendo nossa matriz energética
limpa e renovdvel por meio de hidrelétricas” (PAC, 2014b).

“Agora é possivel caminhar em dire¢cGo a um crescimento mais acelerado e de for-
ma sustentdvel, uma vez que a economia brasileira tem grande potencial de ex-
pansdo. E tal desenvolvimento econémico deve beneficiar a todos os brasileiros e
brasileiras e respeitar o meio ambiente” (PAC, 2014a).

“Quando entrar em operagdo em 2015, contribuird com a geragdo de energia ne-
cessdria para o Brasil continuar seu ciclo de desenvolvimento sustentdvel” (PAC,
2014b).

Teixeira (2007) pontua que

as a¢oes do PAC ndo apontam para uma desejada transi¢cdo para uma nova base
técnica da economia e para um padrao de consumo diverso do tradicional, que
impliquem em tensdes na demanda por recursos naturais compativeis com os li-
mites da sustentabilidade, nos seus termos mais substantivos [...]. Preocupacées
com o meio ambiente ndo ultrapassam as finalidades dos discursos politicamente
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corretos, tém alimentado a constituicdo de um perigoso senso comum que julga
as salvaguardas ambientais na atividade econ6mica como conspiratérias ao nosso
“direito ao desenvolvimento” (p. 2).

Nesse contexto, apesar de o Direito ao Ambiente equilibrado ser classicamente
classificado como difuso e coletivo, sua tutela deve ser entendida “dentro do marco ted-
rico dos direitos sociais” (MACEDO JUNIOR, 2013, p. 13), pois t&ém “o intuito de assegu-
rar uma compensacao pelas desigualdades faticas entre as pessoas mediante a garantia
de determinadas prestacdes por parte do Estado ou da sociedade” (DIMOULIS, 2007, p.
132), exigindo atuacdo estatal para a sua efetividade. Segundo Macedo Junior (2013),
tratam-se de:

1) direitos das desigualdades, pois socializam o risco e as perdas sociais, considerando
grupos a serem protegidos de forma diferenciada, direcionando aos mais vulnerdveis
as politicas publicas, como idealmente seria a confeccdo de politicas publicas para os
ribeirinhos e indigenas de Belo Monte atingidos pelos efeitos das barragens;

2) garantias de categorias ou grupos sociais que legitimam politicas publicas e tornam-
-se instrumento de governo e administracado, fixados mediante normas juridicas obri-
gando a sua protecao pelo Estado, que passa a estar vinculado a essas prestagdes,
diminuindo sua discricionariedade;

3) direitos essencialmente contraditdrios e polémicos, pois integram um regime de nor-
malidade provisdria e flexivel, que discutem as opc¢des de direcionamento das dota-
¢Oes orcamentdrias estatais e as necessidades dos grupos vulnerdveis e outros inte-
resses, como da iniciativa privada, uma vez que todos disputam os recursos limitados
do Estado;

4) direitos dimensionados politicamente, pois permitem priorizar agcdes assecuratorias
em conformidade com a realidade de cada local. A situacdo especifica de Belo Mon-
te e as alteragdes no ambiente e na sociedade locais implicam uma reavaliagdo das
prioridades e a verificacdo das vulnerabilidades existentes anteriormente as obras da
usina (que se mantiveram) e das novas vulnerabilidades decorrentes da UHBM.

De uma forma ou de outra, o licenciamento ambiental da UHBM atingiu direitos
das populacdes tradicionais atingidas, sendo necessdrio, apds a operacionalizacdo da
Usina, a busca de solugdes no sentido de mitigar os impactos sociais e ambientais para
“reverter a situagdo cadtica da cidade de Altamira, que encontra-se, apds um processo
de aumento populacional e deslocamentos compulsérios, com maiores indices de crimi-
nalidade, prostituicdo e condices precarias de saude” (FAINGUELERNT, 2016, p. 254).

Os grandes empreendimentos hidrelétricos devem considerar: as questdes sociais
e ambientais, associando crescimento ao desenvolvimento, uma concep¢ao menos au-
toritaria e mais democratica de sociedade e uma forma mais adequada de dimensio-
namento das solucbes energéticas e das politicas publicas a ela vinculadas (FAINGUE-
LERNT, 2016).

A UHBM, no PAC, seguiu o curso de uma agenda desenvolvimentista econdmica
nada transformadora, que caminhou na dire¢do contraria da agenda ambiental, ou, ain-
da, nas palavras de Leff (2001, p. 69), baseia-se em um “processo de apropriacao des-
trutiva [da natureza], gerada por uma racionalidade produtiva antinatural”.
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Assim, os compromissos desenvolvimentistas, por meio de geracdo de empregos
e melhorias de servicos publicos, transformaram-se em promessas para a regido de
Belo Monte e trouxeram consigo diversos impactos socioambientais. O empreendimen-
to aumentou o custo de vida dos moradores, agravou problemas de habitacdo, dgua,
saneamento e diminuiu a producdo de alimentos e de pesca na regido (FEARNSIDE,
2002, 2006, 2015). O aumento da populacdo durante as construgdes gerou especulacdo
imobilidria e alterou a organizacdo espacial urbana, a qual foi intensificada pelo desloca-
mento das populagdes em razdo do aumento do nivel da 4gua em virtude da barragem
(MORAN, 2016). A usina trouxe desmatamento, mudanca na vazdo dos corpos d’agua,
tanto a montante quanto a jusante, resultando em desequilibrios ecossistémicos (JIANG
etal., 2018).

No caso de Belo Monte, a falta de informacdes, impossibilidade de alternativa a
indenizacdo, falhas para cadastro socioecondémico e a impossibilidade de manutencdo
das condicdes tradicionais de vida, sao as principais reclamacgdes judicializadas pela De-
fensoria Publica em Altamira, isso em decorréncia de varias violacdes, como:

(i) as decisGes sobre deslocamento sdo tomadas sem consulta, participagdo e in-
formacdo da populacdo deslocada; (ii) ha desagregacdo familiar, rompimento de
lacos de vizinhanca e de tradigdes culturais; (iii) usa-se de ameacas contra dos des-
locados para a assinatura de acordos; (iv) ha diversas consequéncias negativas do
deslocamento como interrupcdo de tratamento médico, perda do emprego e de
acesso a servicos basicos etc. (SCABIN et al., 2017, p. 22).

Os beneficios foram a pavimentacdo de trecho da Transamazonica e a criacdo de
empregos, apesar de temporaria (MORAN, 2019).

CONSIDERAGOES FINAIS

Toda esta agenda de cunho desenvolvimentista pode remeter a certa semelhanca
a ideologia nacionalista disseminada, por exemplo na Era Vargas, no governo JK e ao
longo da ditatura militar. Naqueles periodos, o desenvolvimento apoiava-se em obras
de infraestrutura, em investimentos na industria de base e nos setores energético e de
transportes de cada regido brasileira, posto que a utilizagdo dos recursos naturais de-
veria ser ampliada por meio do uso de técnicas modernas, afastado de sua dimensao
social absolutamente necessaria.

O desenvolvimento demanda, contudo, a reorienta¢do do formato de acumulagao
do Brasil, que deve estar associado a produtividade social, legitimadora de um projeto
nacional. Assim, a superacdo do subdesenvolvimento é pauta politica e depende de um
projeto social subjacente, permitindo a transformacgao do crescimento em desenvolvi-
mento.

Belo Monte no PAC foi transformada no simbolo de desenvolvimento brasileiro,
o qual se tornou (1) uma bandeira do Estado; (2) visto como multiplicador de investi-
mentos e servicos em areas prioritariamente relacionadas a infraestrutura; (3) capaz de
sanar todas as deficiéncias econ6micas e sociais, muito embora ndo focalize nos seg-
mentos de educacdo e saude; e (4) faz da apropriacdo da natureza (recursos hidricos)
um dos pilares de sua agenda.
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Mesmo com as transicdes de gestado federal do Brasil, o PAC é um programa ativo.
Seu discurso ndo foi modificado desde a sua criacdo e continua disponivel no site do
Estado. H3, portanto, a possibilidade de os mecanismos comunicacionais aqui discuti-
dos serem reapropriados pelo préprio governo vigente ou demais atores, para justificar
novas obras do mesmo segmento de Belo Monte, por exemplo, inclusive, na propria
Amazonia, local de grande especulagdo hidrelétrica. Isso pode perpetuar enunciados
parciais que ndo contemplam a complexidade social, econdmica e ambiental dos em-
preendimentos propostos.
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RESUMO

O artigo busca compreender as origens das recentes quedas no produto da economia brasileira (defaults) observadas nos
anos de 2009, 2015 e 2016, verificando se estdo relacionadas a economia real ou a transagdes puramente financeiras, e bus-
ca, também, discutir os fatores relacionados as causas detectadas. Aplicou-se a analise de fluxo de fundos para a economia
brasileira de 2004 a 2015, que permitiu observar que as transagGes financeiras espelharam as transagGes reais ao longo do
periodo, exceto em 2008, mostrando que a causa do default de 2009 estd relacionada a alteragdes nos portfélios financeiros
e que os defaults de 2015 e 2016 estdo fortemente relacionados a fatores da economia real. Alteragdes na posicdo estrutural
dos setores institucionais evidenciaram a perda do “espaco de politica” do governo e maior participacdo das empresas finan-
ceiras no fluxo de fundos com o incentivo do Banco Central. Vulnerabilidades foram detectadas evidenciando esgotamento
dos investimentos e restrigdo financeira das empresas, além de redugdo na capacidade de poupanga das familias. Observou-
-se, ainda, que o resto do mundo vem recebendo uma parcela significativa da poupanca brasileira.

Palavras-chave: Fluxo de fundos. Matriz de ativos e passivos. Desequilibrios financeiros. Sistema de contas nacionais. Instru-
mentos financeiros.

THE ORIGINS OF RECENT BRAZILIAN ECONOMIC DEFAULTS: COME FROM REAL ECONOMIC OR FINANCIAL ISSUES?

ABSTRACT

The paper aims to understand the origins of the recent declines in the product of the Brazilian economy (defaults), observed
in the years 2009, 2015 and 2016, checking whether they are related to the real economy or to purely financial transactions
and seeks to discuss the factors related to detected causes. A flow of funds analysis was applied, which allowed us to obser-
ve that financial transactions mirrored real transactions in all years, except in 2008, showing that the causes of defaults are
strongly related to real economy factors. Changes in the structural position of the institutional sectors have evidenced the
loss of the government’s “policy space” and that financial companies have improved their role as financial intermediaries
with the encouragement of the Central Bank. Vulnerabilities were detected, evidencing the reduction in the saving capacity
of families, depletion of investments and financial restriction of non-financial companies, and also, it was observed that the
rest of the world has been receiving a significant portion of Brazilian savings.

Keywords: Flow of funds. Asset liability matrix. Financial imbalance. System of national account. Financial instruments.
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Como destacado por De Paula e Pires (2017), a economia brasileira recente apre-
sentou periodos intercalados entre crescimento e redugao da produgdo. A manuten-
¢do do tripé macroeconémico (taxa de cambio flutuante livre, meta de inflacdo e meta
fiscal) estabelecido como politica econémica desde 1999 e a liquidez do mercado in-
ternacional, que se ampliou a partir de 2004, propiciaram o crescimento da economia
brasileira a partir de 2004; crescimento que foi freado pela crise do subprime em 2008.
A flexibilizacdo do tripé macroecon6mico, que ficou conhecida como a nova matriz eco-
ndmica, juntamente com a retomada do crescimento mundial, permitiu a recuperacao
da economia brasileira em 2010, entretanto nao foi suficiente para sua manutencdo. A
partir de 2011 o produto cresceu, porém a taxas decrescentes. Essa trajetdria de cresci-
mento foi alterada em 2014, chegando a ser interrompida em 2015. Como serd visto, o
Produto Interno Bruto (PIB) apresentou variacdo negativa de 0,1258% no volume do PIB
em 2009, e nos anos de 2015 e 2016 houve variacao negativa de 3,7693% e 3,5947% no
volume do PIB, respectivamente (IBGE, 2018).

Este trabalho visa a compreender as causas dos “defaults” econémicos no Brasil
(considerando como default a variacao negativa no volume do PIB ocorrida nos anos de
2009, 2015 e 2016). Pretende-se apresentar a situagao econémica brasileira, verificar se
os defaults tiveram suas origens na economia real ou nas transacées puramente finan-
ceiras, como também discutir os fatores que estariam relacionados a estas variagoes.

Utiliza-se a metodologia de andlise de Fluxo de Fundos (Flow-of-Funds — FOF), a
gual permite a observacdo das relagOes reais e financeiras, auxiliando na compreensao
dos desequilibrios econémicos. Indicadores do poder de dispersao de fundos possibili-
tam a visualizacdo do papel de cada setor na economia, a observacdo de desequilibrios
guando ha variagdes bruscas no papel desempenhado pelos setores, como também a
analise da evolucdo da dispersao da discrepancia entre ativos e passivos. A decomposi-
¢do estrutural da variacdo na discrepancia permite verificar se as origens de uma crise
foram em razdo de transagdes reais ou financeiras (TSUJIMURA; MIZOSHITA, 2003).

Para aplicar o método de andlise de FOF na economia brasileira foram desenvolvi-
das matrizes FOF anuais para o periodo de 2004 a 2015, a partir dos Balancos Patrimo-
niais do Banco Central do Brasil (BCB 2004-2015) e das contas do Balanco Patrimonial
Financeiro do Brasil, disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2011a) e pela Organizacdo para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE, 2009-2015).

Mesmo com defasagem nos dados (ultimo ano disponivel da série quando da
realizacdo deste trabalho era o ano de 2105), o método de andlise de FOF foi preciso
ao indicar aumentos na dispersao da discrepancia nos anos que precedem os defaults.
A andlise diagndstica fornecida pelos indices FOF revelou desequilibrios estruturais na
evolucdo da posicao financeira dos setores institucionais, destacando as contribuicdes
da metodologia.

Apds esta introducdo, o trabalho segue com a apresentacdo dos fundamentos da
analise de FOF: como ela pode ajudar na compreensdo de crises e uma breve contex-
tualizacdo da economia brasileira no periodo de 2004 a 2015. Em seguida, apresenta-se
a metodologia, a base de dados e os resultados da aplicagdo da metodologia de FOF
para a economia brasileira. Nas consideracdes finais, destacam-se as principais consta-
tacdes, as limitacdes do trabalho e sugestdes para trabalhos futuros.
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ANALISE DE FLUXO DE FUNDOS E CRISE DO SUBPRIME

A anadlise de Fluxo de Fundos (Flow of Funds® — FOF), proposta por Copeland
(1952), apresenta influéncias de varias vertentes, entre as quais duas se destacam: o de-
senvolvimento das contas nacionais e o debate sobre os ciclos econdmicos. Compreen-
dendo que os fundos sdo o “sangue vital” que circula na economia, Copeland (1952)
divide a economia em setores institucionais organizando-os para evidenciar como cada
setor faz/recebe pagamentos de/para os demais setores (relagdo “pagador-recebedor”
ou “de quem para quem”). Em um sistema de partidas dobradas, os pagamentos feitos
por setor sdo registrados em um lado e os recebimentos no outro. Seguindo as anali-
ses de Mitchell (1944), Copeland (1952) proveu um sistema compreensivo de medicao
do fluxo de fundos, organizado para interpretar as estatisticas econdmicas na forma de
balangos financeiros dos setores institucionais que destacam o relacionamento entre os
setores, fornecendo as medidas agregadas das transacdes necessdrias para identificar
as influéncias da economia ndo financeira nos mercados financeiros e a reciproca in-
fluéncia do mercado financeiro sob a oferta e demanda por bens e servicos, poupanca
e investimento.

Copeland (1952) descreve seu trabalho como uma extensdo da abordagem da
contabilidade social proposta por Hicks (1942), aprimorando-a ao incluir as transacdes
financeiras, e destaca que as vantagens dessa abordagem é permitir a visualizacdo das
entradas e saidas de fundos de forma desagregada para cada setor. Taylor (1991) res-
salta a contribuicdo significativa de Copeland para o desenvolvimento das contas eco-
ndémicas, mostrando que o Sistema de Contas Nacionais (System of National Accounts
— SNA) mantém semelhangas com as contas de FOF. Ambas sdo baseadas na noc¢do da
economia como um circuito, entretanto as contas de FOF permitem analisar os movi-
mentos de débito e crédito que ndo fazem parte dos conceitos de producao e distribui-
¢do da renda que constam no SNA.

As contas de FOF também apresentam similaridades com as tabelas de Insumo-
-Produto (IP) de Leontief (1936); ambas focam na analise “de quem para quem”, embo-
ra duas diferencas sejam destacadas: enquanto no sistema de IP observa-se o fluxo de
bens e servicos, nas contas FOF observa-se o fluxo financeiro; e, enquanto as contas de
IP mantém o foco em industrias (setores produtivos), as contas de FOF sdo organizadas
no conceito de setores institucionais (conjunto de entidades legais como individuos e
corporagoes agregados em familias, empresas e governo).

A andlise de FOF desenvolveu-se amplamente nas décadas de 60 e 70 do século
20, e Cohen (1972) lista cerca de 250 trabalhos que abordam FOF neste periodo, mas,
nos anos seguintes, houve reducdo em sua utilizacdo. De Bonis e Pozzolo (2012) desta-
cam que o abandono da abordagem keynesiana, o crescimento da énfase nos funda-
mentos microecondmicos, as dificuldades encontradas nos modelos “macroeconomé-
tricos”, incluindo a avaliacdo da interacdo entre os setores real e financeiro, a reducao

3 Taylor (1991) explica que a mudanca do nome original “System of Moneyflow” para “System of Flow of Funds” deve-
-se a intengdo do Federal Reserve em estabelecer maior clareza e evitar ambiguidades, pois o termo “Moneyflow”
poderia ser confundido com fluxo de caixa (termo utilizado na contabilidade corporativa) quando da publicagdo da
primeira versado do fluxo de fundos para a economia Norte Americana em 1955.
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do uso da programacao dos fluxos financeiros no planejamento econémico e o cresci-
mento do uso do controle de precos via metas inflaciondrias para acessar o equilibrio de
mercado, foram as principais causas da reducdo no uso da abordagem de FOF.

Em razao das recentes crises financeiras, como a crise dos paises asiaticos no final
da década de 90 e a crise do subprime (2007-2009), a necessidade de analisar as rela-
¢cOes entre a economia real e o setor financeiro é ansiada, estimulando o ressurgimento
da analise de FOF nos anos recentes como uma importante fonte de dados para analise
econOmica, provendo informacdes da renda, gastos, financiamento e decisdes de port-
folio financeiro dos setores institucionais de forma integrada.

Atualmente, esfor¢cos vém sendo feitos para compilar as contas financeiras pela
OCDE, pelo Instituto Nacional de Estatistica da Unido Europeia (Eurostat) e por Bancos
Centrais nacionais, tais como Federal Reserve (dos EUA) e o Banco do Jap3ao.

Palumbo e Parker (2009) destacam a importancia do monitoramento dos fluxos
e dos estoques de ativos e passivos financeiros para a condug¢do da politica econémica
na tentativa de garantir estabilidade financeira. As contas FOF fornecem uma grande
guantidade de informacdes sobre a condicdo financeira de um pais e constituem uma
ferramenta valiosa para sinalizar os desequilibrios dos setores que podem levar a difi-
culdades financeiras ou a insolvéncia, e destacar as fraquezas potenciais que poderiam
prejudicar a estabilidade financeira de um pais, caso fosse atingido por um choque exoé-
geno.

A grande vantagem das contas financeiras é que mostram as ligacdes entre os
padrdes de estoque financeiro e os padrdes de fluxos financeiros entre os diversos se-
tores da economia e entre a economia nacional com o resto do mundo. Como destaca
De Bonis e Pozzolo (2012), o aumento macico da integracdo financeira internacional, a
reducdo da poupanca das familias e o crescimento do passivo liquido das empresas ndo
financeiras (condicOes existentes no periodo em que antecedeu a crise financeira do
subprime), sdo caracteristicas que geram vulnerabilidade econ6mica e que podem ser
observadas a partir da analise de FOF.

Dentre as causas da crise do subprime, De Bonis e Pozzolo (2012) destacam a
mudanca estrutural ocorrida nos mercados financeiros, como a inovacao financeira, a
desregulamentacdo e o aumento da integracao financeira entre diversos paises. A ino-
vagao financeira, apoiada por mudangas na tecnologia, permitiu aos bancos a criagao
de produtos estruturados que transformaram ativos de risco em titulos aparentemen-
te seguros, caracterizados por niveis muito elevados de complexidade e opacidade. A
desregulamentagdo aumentou a concorréncia no setor financeiro, removendo barreiras
a entrada e reduzindo os padrdes de supervisdo. Ao mesmo tempo, a demanda foi es-
timulada por fundos de hedge, firmas de private equity, bancos europeus e novos in-
vestidores de paises, como a China e outros do Leste Asidtico, que tiveram grande cres-
cimento e entraram no mercado financeiro com grandes montantes de liquidez para
investir. O fator complicador foi que grande parcela da demanda para os produtos es-
truturados, denominados em délares, foi financiada a curto prazo, levando a um rapido
aumento dos ativos e passivos externos brutos desses paises.
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A falta de transparéncia dos titulos (os produtos estruturados) afetou a carteira de
ativos de todas as institui¢cdes financeiras, e o aumento da demanda por ativos “segu-
ros” causou o crescimento da alavancagem.

O nivel de endividamento foi fundamentalmente importante. Como apontam
Palumbo e Parker (2009), a divida doméstica nos EUA aumentou de forma relevante
nos anos anteriores a crise, concomitantemente a redug¢ao nas taxas de poupanca das
familias, que mudaram sua posicdo de um setor poupador (ou credor) para o maior
setor investidor (ou devedor). Assim que os precos das casas pararam de aumentar,
tornou-se impossivel continuar a férmula generalizada de renovacdo dos empréstimos
hipotecarios.

A queda nos precos das casas, que causou o declinio no valor agregado dos em-
préstimos hipotecarios subprime concedidos as familias excessivamente alavancadas,
foi o gatilho para um grande ajuste no preco dos produtos estruturados: a queda no va-
lor das carteiras de empréstimos dos bancos foi rapidamente transmitida ao preco dos
produtos estruturados, levando a grandes mudancas no valor dos ativos totais de todo
o setor financeiro (PALUMBO; PAKER, 2009).

O passivo do setor financeiro também foi drasticamente afetado pelos ajustes
de valor que ocorreram durante a crise. Embora a heterogeneidade das instituicdes do
setor financeiro tenha dificultado a deteccdo de um aumento constante na alavanca-
gem, Palumbo e Parker (2009) salientam que os passivos agregados do setor aumenta-
ram mais rapidamente do que seus ativos em meados dos anos 2000, e os bancos co-
merciais de muitos paises experimentaram uma maior alavancagem entre 2000 e 2006.

Em condi¢des normais, o balanco de um agente econémico estd em equilibrio
quando o valor dos ativos (totais) € maior ou igual ao de seus passivos. Mudancgas mui-
to rédpidas nas posicGes financeiras precisam ser monitoradas de perto, uma vez que
podem esconder desequilibrios e descasamentos de prazos. Por isso, um olhar atento
sobre a sustentabilidade dos pregos dos ativos reais e financeiros é essencial. De Bonis
e Pozzolo (2012) reforcam que é fundamental analisar a evolugdo dos fluxos e dos esto-
ques financeiros, pois a evolugao das diferencas estruturais no valor dos ativos e passi-
vos financeiros, ampliadas pela alavancagem e integracdo excessiva, tiveram um efeito
relevante no desdobramento da crise do subprime. Nao fossem esses fatores, a queda
no prego dos ativos reais teria afetado as companhias hipotecarias e se encerraria ali,
sem grandes impactos nas demais instituicdes do setor financeiro e sem se espalhar por
todas as economias mundiais.

EVOLUGCAO RECENTE DA ECONOMIA BRASILEIRA

A crise do subprime atingiu a economia brasileira em um momento de auge do
crescimento econdmico, o qual havia se iniciado em 2005, causando uma mudanga na
trajetéria de crescimento em 2008 e levando a reducdo do volume do produto total da
economia em 2009. No ano de 2010, foi observada uma retomada no crescimento, mas,
nos anos seguintes, a tendéncia ndo se confirmou, havendo crescimento do produto,
porém com taxas decrescentes. Em 2013 ocorreu uma elevacdo no crescimento, entre-
tanto, em 2014, o crescimento foi bem menor que no ano anterior, e nos anos de 2015
e 2016 houve retracdo da producdo econOmica. A Figura 1 apresenta a taxa de cresci-
mento anual do volume do produto interno bruto (PIB) entre 2004 e 2016.
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Figura 1 — Variacao percentual anual do volume do PIB — Brasil, 2005 a 2016
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Fonte: IBGE (2018). Diretoria de Pesquisas. Coordenacdo de Contas Nacionais.

Até o ano de 2007 a politica econémica no Brasil foi conduzida com alta taxa de
juros e amplo superavit primario, mantendo as bases do tripé econémico adotado desde
1999, constituido pelo regime de metas de inflagdo?*, metas de superavit primario e re-
gime de cdmbio flutuante. O crescimento ocorrido a partir de 2004 foi estimulado pelo
boom de commodities em um primeiro momento e pelo aumento no consumo das fami-
lias em um segundo momento. O setor publico passou de uma posicao de devedor liqui-
do para credor liquido, no cendrio internacional, em razao do grande influxo de capitais,
do superdvit comercial e da reestruturacdo da divida externa publica, que permitiu ao
Banco Central do Brasil (BCB) acumular reservas internacionais (DE PAULA; PIRES, 2017).

A partir de 2003 inicia-se uma fase de expansao da oferta de crédito ao setor pri-
vado, principalmente com o crédito a pessoa fisica. A aceleragdao no ritmo de crescimen-
to do produto e dos investimentos, observada em 2007, exigiu maior volume de recur-
Sos para as empresas, tanto para o financiamento de longo prazo quanto para o capital
de giro. Esta demanda foi suprida via emissdao de ac¢des e titulos privados no mercado
de capitais e via contratacdo de linhas de crédito doméstico e no exterior. Com o apro-
fundamento da crise do subprime em 2008, as linhas de crédito externo e o fluxo de ca-
pitais foram limitados, e, consequentemente, as empresas brasileiras e multinacionais
gue operam no pais passaram a recorrer ao mercado de crédito bancdrio doméstico, o
gue aumentou a concorréncia nesse mercado (FREITAS, 2009).

Ao final de 2008, o Banco Central do Brasil (BCB) aumentou a taxa Selic, avultando
a rentabilidade dos titulos publicos federais e desencadeando a realocacdo das carteiras
de aplicacOes financeiras para os titulos publicos em detrimento das a¢des e dos titulos
de divida privada. O mercado de crédito bancério passou a sofrer os efeitos do proble-

4 A taxa do Sistema Especial de Liquidagdo e Custddia (taxa Selic), sistema no qual sdo operados os titulos publicos
federais, é o principal instrumento para controle da inflagdo.
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ma de “empog¢amento” de liquidez no mercado interbancario doméstico, acarretando
aumento do custo de captacao das empresas e dos bancos, principalmente os de médio
e pequeno porte (FREITAS, 2009).

Segundo Araujo e Gentil (2011), em 2009 as politicas crediticias anticiclicas insti-
tuidas para suprir a liquidez do setor bancario foram: linha temporaria de crédito para as
exportacdes e estimulo a expansao do crédito por parte dos bancos publicos. O governo
também criou politicas fiscais anticiclicas, como a reduc¢do do imposto sobre produtos
industrializados (IPl) para automdveis, eletrodomésticos e produtos de construgdo, au-
mento do periodo de concessdo do seguro-desemprego e criacdo de um programa de
construcdo de moradia popular (“Minha Casa Minha Vida”). O Banco Central do Brasil
(BCB) realizou interveng¢des no mercado cambial para conter a desvalorizagdo da moeda
brasileira, no entanto manteve a taxa de juros Selic elevada até janeiro de 2009, con-
trastando com a politica fiscal anticiclica e com a politica crediticia dos bancos publicos.

Ao final do ano de 2009 e no ano de 2010 houve crescimento do consumo, dos investi-
mentos e das exportacdes. Como destacado por De Paula e Pires (2017), o fator relevante para
esta retomada de crescimento foi 0 aumento das exportagbes, estimulado, principalmente,
pela ampliacdo da economia chinesa em 2009 e pela recuperagao da economia mundial em
2010, o que gerou aumento do fluxo de capitais e valorizagdo da moeda brasileira.

Ao final de 2009 o governo estabeleceu um imposto sobre operagdes financeiras
(IOF) em cima das aplicacGes em ac¢des e de renda fixa de ndo residentes, com o obje-
tivo de estabelecer o controle de capitais. O fluxo de capitais, porém, continuou a cres-
cer e, ao final do ano seguinte (2010), foram estabelecidas medidas macroprudenciais,
como o aumento da taxa de juros e a definicdo de metas fiscais nos niveis observados
antes da crise do subprime. Essas politicas econ6micas tinham o intuito de reduzir a
demanda agregada, conter a inflagdo e evitar o aumento do risco sistémico em razao do
crescimento do fluxo de capitais.

No periodo subsequente (2011 a 2014), entretanto, observa-se reducdo na taxa
de crescimento médio da economia mundial por causa da crise do Euro, fraca recupe-
racdo norte-americana e desaceleracao dos paises emergentes, fatores que levaram a
reducdo do fluxo de capitais, das exportacées e aumento das importacdes. O governo
atuou com reducdo drastica na taxa Selic e desvalorizagdo cambial entre 2011 e 2012.
Ao final de 2011 foram adotadas politicas fiscais, como a isen¢do do IPI sobre bens de
capital e a desoneracdo da folha de pagamento de setores intensivos em mao de obra,
mas, como ndo surtiram o efeito desejado de estimular o crescimento, em 2012 houve
ampliacdo da desoneracdo da folha de pagamento para outros setores, reducao do IPI
de alguns bens duraveis, postergacdo do recolhimento do PIS/Cofins e redugdo da ali-
quota do IOF sobre operac¢des de crédito a pessoas fisicas. Essas medidas faziam parte
da “nova matriz econémica” (DE PAULA; PIRES, 2017).

Observou-se, contudo, reducdo na taxa de crescimento econdmico, com desta-
gue para o investimento. Como orienta Oreiro (2017), a nova matriz econdmica nado
se mostrou capaz de gerar uma aceleragdao permanente no crescimento da economia,
pois as medidas ndo foram suficientes para estimular o crescimento da taxa de retorno
do capital. Oreiro (2017) destaca que a reducdo dos investimentos é consequéncia da
gueda na taxa de retorno do capital, fator que influencia na formacao das expectativas.
A taxa de retorno do capital das empresas brasileiras foi se reduzindo a partir de 2011,
influenciada, principalmente, pela queda da margem de lucro das empresas em virtude
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do aumento do custo da mao de obra que ndo pdde ser repassado para os precos dos
produtos em razao da concorréncia com os produtos importados, cujos precos relativos
estavam reduzidos pela desvalorizacao da taxa de cambio.

Em 2013 algumas medidas de incentivo fiscal foram mantidas, porém o BCB voltou a
elevar a taxa Selic. Em 2014 verificou-se uma tendéncia de redugdo no “espaco de politica”
em razao da deterioracdo fiscal com o aumento do déficit nominal, causado pela queda das
receitas tributdrias e pelo impacto dos juros sobre a divida publica. De Paula e Pires (2017)
afirmam que os incentivos fiscais ndo beneficiaram as empresas industriais domésticas e va-
zaram para o exterior, mostrando que o produto industrial parou de crescer desde 2010 em
consequéncia do aumento do coeficiente de importacdes. Assim, os autores concluem que
os ajustes fiscais, somados a desvalorizagdo da moeda e ao aumento da taxa Selic ocorridos
em 2015, contribuiram para reduzir ainda mais o crescimento econémico.

METODOLOGIA

Foram utilizados dois grupos de indicadores da metodologia de fluxo de fundos
(FOF): indicadores do poder de dispersao (Power of Dispersion Index — PDI) e o indica-
dor de dispersdo da discrepancia (Dispersion of Discrepancy Index — DDI), sobre o qual
foi feita uma decomposicdo (Structural Decomposition Analysis — SPA).

A aplicacao da metodologia implica a construgdo de duas matrizes de FOF a partir
das tabelas de ativos e tabelas de passivos extraidas dos Balangos Patrimoniais Finan-
ceiros Nacionais. Stone (1966) propde uma matriz de FOF construida com base no fluxo
de passivos, e Klein (1983) uma matriz de FOF construida com base no fluxo de ativos.
Ambas foram utilizadas de forma conjunta®.

As tabelas de ativos (e as tabelas de passivos) sdo compostas pelos ativos (pas-
sivos) financeiros detidos pelos setores institucionais e excesso de passivos (ativos).
Quando ha excesso de passivos na tabela de ativos o resultado da economia real é uma
necessidade de financiamento, ou seja, o investimento é maior que a poupanga. Quan-
do ha excesso de ativos na tabela de passivos o resultado da economia real é uma capa-
cidade de financiamento, ou seja, a poupanca foi maior que os investimentos®.

A partir das duas matrizes de coeficientes técnicos das matrizes de FOF, sdo
calculadas as matrizes inversas de Leontief, definidas de acordo com as equacgdes 1 e 2:
AS = (1-C5)? Eq.1
AK = (1-C)1 Eq.2
Onde:
A’ = é a matriz inversa de Leontief, construida a partir da férmula de Stone;
AX= é a matriz inversa de Leontief, construida a partir da férmula de Klein;
C°= é a matriz de coeficiente técnicos, obtida pela divisdo dos elementos da matriz FOF
a partir da férmula de Stone pelos respectivos totais coluna;
Ck= é a matriz de coeficiente técnicos, elaborada pela divisdo dos elementos da matriz
FOF a partir da férmula de Klein pelos respectivos totais coluna;

> Para maior detalhamento da forma de elaborac¢do das matrizes de ativos e passivos e das matrizes de fluxos de fun-
dos, ver Tsujimura e Mizoshita (2003).

® Para um detalhamento da relagdo das contas econdmicas com as contas financeiras e contas de patrimonio finan-
ceiro ver Feijé e Ramos (2013) e Tsujimura e Tsujimura (2018).
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Indicador do Poder de Dispersao (Power of Dispersion Index — PDI)

O PDI mede os efeitos diretos e indiretos da obtencdo de fundos pela formula de
Stone (1966) e pelo emprego de fundos por meio da férmula de Klein (1983).

O calculo do PDI é feito a partir das inversas de Leontief das matrizes de FOF. As
equacodes 3 e 4 expressam os cdlculos para as férmulas de Stone e de Klein, respectiva-
mente:

K 2{1157—51-]'

Wy =T e
S TS aSi) Eq. 3
K Y, aSij

W = Ty Eq. 4

S ISR, aSij
Onde: a’ij sdo os elementos da inversa de Leontief da matriz FOF pela férmula Stone
(A%), e aXij sdo os elementos da inversa de Leontief da matriz FOF pela formula Klein
(AX).

Segundo Tsujimura e Mizoshita (2003), o PDI calculado a partir da férmula Stone,
doravante PDI-FR (fund raising - FR), indica a demanda total por fundos na economia,
induzida por um aumento da necessidade por fundos em um determinado setor, o que
ocorre quando o setor tem excesso de investimento em relagao a sua poupanga.

Por outro lado, o PDI, pela férmula Klein, doravante denominado PDI-FE (Fund
Employment — FE), mostra os efeitos do espalhamento dos fundos quando ha variacdes
na oferta de recursos. A oferta de fundos no total da economia induzida por aumentos
na oferta de fundos de um determinado setor, ocorre quando o setor tem excesso de
poupanca em relagdo aos seus investimentos.

Por serem calculados de forma andloga aos multiplicadores insumo-produto, os
PDIs consideram as inter-relagdes financeiras entre os diversos agentes econémicos.
Como destacado por Palumbo e Parker (2009), o aumento da integracdo financeira foi
uma das principais causas de a crise do subprime ter se espalhado rapidamente por
todas as economias. Os PDIs do resto do mundo permitem analisar a inter-relagdo da
economia com o exterior.

Adicionalmente, uma mudanca brusca na posicao relativa de um setor, revelada
por variacdes no PDI, indica vulnerabilidades e desequilibrios. A posicao relativa dos se-
tores institucionais da economia brasileira foi determinada pela combinagao do PDI-FR
e do PDI-FE em um grafico em que o PDI-FR é registrado no eixo horizontal e o PDI-FE no
eixo vertical. Com essa combinacdo, quatro posicdes no grafico sdo possiveis, conforme
exposto na Figura 2.

Figura 2 — Grafico da posicdo econOmica a partir da combinacdo do PDI-FR e PDI-FE
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Tsujimura e Mizoshita (2003).
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Indicador da Dispersao da Discrepancia
(Discrepancy of Dispersion Index — DDI)

O DDI ¢é a diferenca entre a dispersdo de ativos e a dispersdo de passivos. A dis-
persdo de ativos é obtida pela soma dos elementos da inversa de Leontief da matriz FOF
elaborada a partir da férmula de Klein, e a dispersdo de passivos é obtida pela soma dos
elementos da inversa de Leontief da matriz FOF elaborada desde a formula de Stone. A
dispersdo do passivo é expressa na equacao 5 e a dispersdo do ativo na equacgdo 6. A
dispersdo de passivos, subtraida da dispersao de ativos, resulta no indice de dispersao
da discrepéncia (DDI), conforme apresentado na equacgdo 7.

=Xz 12 L1 adij Eq. 5
wk=%m, Xt a’ij Eq. 6
wSK = wS —wk Eq. 7

Onde: w® é o indice de dispersdo de passivos, wX é o indice de dispersdo de ativos e
w5 Xé o DDI.

O DDI mostra a diferenca entre a oferta e a demanda de fundos. O aumento da
dispersdo revela evolucdo desequilibrada entre os precos de ativos e passivos, indican-
do riscos sistémicos e vulnerabilidades relacionados tanto a economia real quanto aos
fluxos financeiros. Como apontam De Bonis e Pozzolo (2012), a evolugdo nos precos dos
ativos reais e financeiros precisam ser monitorados, e a evolucdo desordenada do valor
dos ativos e passivos foi uma das causas da crise do subprime.

As mudancgas na matriz inversa de Leontief da matriz FOF podem ser divididas em
duas categorias: i) a soma de cada elemento da matriz de coeficientes e ii) a distribuicdo
entre os coeficientes’. A variagdo do DDI, portanto, pode ser decomposta em dois com-
ponentes por meio de uma decomposicao estrutural (Structural Path Decomposition —
SPD).

A equacdo 8 apresenta a forma de cdlculo da SPD:

)

AwS—K .= {(WKt,t_WKt,t—l)+(WKt—1,t_WKt—1,t—1) _ (WS w o)+ (WY oW  em10-1)

2 2 }+Eq.8

(WKt,t_WKt—l,t)_(WKt,t—l_WKt—l,t—l) _ (Wst,t_WSt—l,t)_(Wst,t—l_Wst—l,t—l)
{ : - }
onde os subscritos t-1 e t definem o primeiro e o segundo periodos da matriz inversa de
Leontief da matriz FOF.

O primeiro termo do lado direito da equacdo 8 é a parcela atribuida a mudancas
na economia real (indica a contribuicdo da reducdo ou aumento da poupanca e de in-
vestimentos), enquanto o segundo termo é o segmento referente a mudancas na estru-
tura do portfdlio financeiro (indica a contribuicdo das transa¢des puramente financeiras
em razdo de alteracBes na alocac¢do na carteira de ativos e passivos).

7 Para um detalhamento do processo de decomposicao estrutural, ver Miller e Blair (2009).
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Assim, a decomposicao permite identificar se a variacao da discrepancia em um
determinado periodo foi causada pelas transagdes financeiras ou pelo excesso (ou falta)
de investimentos produtivos em infraestrutura, maquinas e equipamentos.

BASE DADOS

Foram desenvolvidas as matrizes FOFs para a economia brasileira para o periodo
de 2004 a 2015, a partir das Contas de Balanco Patrimonial Financeiro (Financial Ba-
lance Sheet Account — FBSA) do Brasil e dos Balancos Patrimoniais do Banco Central do
Brasil (BCB).

Para o periodo de 2004 a 2009, as FBSAs do Brasil foram publicadas como anexo
complementar das Contas Econ6micas Integradas pelo BCB em conjunto com o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2011b). A publicacdo, no entanto, foi descon-
tinuada®.

Para o periodo de 2009 a 2015, os dados estavam disponiveis na OCDE. Os dados
de 2015 eram os mais recentes publicados até o momento da elaboracdo deste traba-
Iho. Foi utilizada a FBSA que segue o modelo SNA 2008, dados nado consolidados (OCDE,
2009-2015).

Os ativos e passivos financeiros foram organizados em seis instrumentos finan-
ceiros (numerarios e depdsitos; titulos, exceto a¢des; empréstimos e financiamentos;
acOes e outras participacOes de capital; reservas técnicas de seguros; e outros débitos
e créditos) mantidos por seis setores institucionais. Os cinco setores institucionais in-
cluidos na FBSA sdo: empresas ndo financeiras, empresas financeiras, familias, adminis-
tracdo publica e o resto do mundo. Acrescentou-se o Banco Central do Brasil desagre-
gando os ativos e passivos financeiros das empresas financeiras em duas contas: “BCB”,
representando o Banco Central do Brasil (BCB) e “empresas financeiras”, representando
todas as demais instituicdes financeiras. Isso foi feito subtraindo o estoque de ativos e
passivos constante nos Balancos Patrimoniais do BCB do estoque de ativos e passivos
do agregado de empresas financeiras apresentado na FBSA. A descri¢cdo detalhada dos
instrumentos financeiros e dos setores institucionais é disponibilizada na Nota Metodo-
l6gica n. 8 (IBGE, 2011b).

Do Balango Patrimonial do BCB foram utilizados os dados anuais de 2004 a 2015 (exer-
cicios findos em 31 de dezembro de cada ano). A elaboracéo do Balanco Patrimonial do BCB
segue o Plano Geral de Contas do Banco Central (PGC). A partir do PGC foi construido um
plano de codificagdo entre as contas do FBSA e as contas do Balango Patrimonial.

RESULTADOS

Com a andlise do indicador de dispersdo da discrepancia (DDI) entre os ativos e
passivos, observou-se que houve aumento significativo da discrepancia em 2008, se-
guido por um declinio acentuado em 2009. De 2010 a 2013 a discrepancia diminuiu
continua e gradualmente. Em 2014 houve novamente aumento seguido de declinio em
2015.

8 Atualmente as Contas de Patrimonio Financeiro e as Contas Financeiras vém sendo divulgadas em conjunto com as
Contas Econdmicas Integradas pelo IBGE.
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A dispersao de ativos, a dispersao de passivos, o DDI, a variagao anual do DDI, a
decomposicdo estrutural da variacdo do DDI (SPD), a média do periodo e o desvio pa-
drdo, sdo apresentados na Tabela 1 para o periodo de 2004 a 2009 e na Tabela 2 expde-
-se os dados para o periodo de 2010 a 2015.

Tabela 1 — Dispersdo da discrepancia e decomposi¢do — Brasil, 2004 a 2009

Ano/ Indica- Dispersdo de Dispersdo de DDI Variacdo do SPD
dor Ativos Passivos DDI ER% MF%
2004 40,16 34,64 5,52 - - -
2005 45,02 38,65 6,37 0,85 56 -44
2006 47,01 40,38 6,63 0,27 55 -45
2007 47,54 41,5 6,04 -0,6 59 -41
2008 61,33 51,05 10,77 4,74 40 60
2009 52,95 47,26 5,69 -5,09 88 12
Média 49,09 4225 6,84 0,03 59,60 -11,60
Desvio pad. 6,83 5,44 1,80 3,15 15,65 41,74

Legenda: DDI = indice de dispersdo da discrepancia; Variagdo do DDI = variagdo anual do DDI; SPD = decomposicdo estrutural da
variagdo do DDI; ER = Economia Real; MF = Mercado financeiro.

Fonte: IBGE (2011a). Resultados da pesquisa - Elaboragdo propria.

O crescimento do DDI coincide com os anos em que houve reversdo na taxa de
crescimento da economia. O DDI elevado em 2008 destaca a intensidade da crise do
subprime e seus efeitos na economia brasileira; no ano seguinte, o Brasil experimentou
uma redugdo no volume de produg¢do. O aumento observado no DDI em 2014 também
precede um declinio no produto. Como visto, o volume total do PIB da economia brasi-
leira diminuiu nos dois anos seguintes (2015 e 2016). H3, no entanto, uma diferenca nas
magnitudes dos DDIs de 2008 e de 2014.

A SPD, apresentada nas Tabelas 1 e 2, mostra a contribuicao da economia real
(derivada de mudancas na oferta e demanda de fundos) e a contribuicdo do mercado
financeiro (derivada de mudancas nos portfélios de ativos e passivos) para a variacao
do DDI. No primeiro periodo da andlise a SPD mostra que as variacdes na oferta e de-
manda de recursos influenciaram mais o DDI (em média 59,6%) do que as transagdes
puramente financeiras (em média 11,6%), evidenciando que na maior parte do periodo
os portfélios financeiros se ajustaram para absorver os resultados das contas correntes
e de acumulacado.

A excecdo a esse papel do mercado financeiro de absorcao do resultado da eco-
nomia real ocorre nos anos de 2008 e 2009. No ano de 2008, ano em que se observa
a maior discrepancia do periodo e também ano em que a crise financeira do subprime
se espalha para os demais paises do mundo, as alteragdes no portfélio financeiro foram
responsdveis por 60% da variacdo da discrepancia entre os ativos e passivos, o que é
uma evidéncia de que a crise financeira impactou a economia brasileira promovendo
mudancas nas alocac¢des de portfélio. Como aponta Freitas (2009), a aversdo ao risco,
somada ao aumento da taxa Selic, estimulou mudancas nos portfélios de investimen-
to dos bancos, os quais direcionaram seus ativos para titulos publicos por serem mais
seguros, reduzindo a concessao de crédito ao setor privado que vinha em um ritmo de
crescimento, gerando “empog¢amento” de liquidez no mercado interbancario.
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Dentre as politicas monetdrias para amenizar a restricao de liquidez, os bancos
publicos assumiram a missdo de conceder crédito ao setor privado, o que pode ser ob-
servado pela contribui¢do positiva das transagdes financeiras para a redugdo da varia-
¢do da discrepancia em 2009. A contribuicdo das operacgdes financeiras para a queda do
DDI em 2009, entretanto, foi de 12%, enquanto a contribuicdo da economia real foi de
88%, demonstrando que as politicas fiscais contribuiram em maior grau do que as politi-
cas monetdrias para a reducdo da discrepancia em 2009.

Ao longo de todo o periodo subsequente a crise financeira, as operacdes da eco-
nomia real foram as principais responsaveis pelas mudancas na dispersao da discrepan-
cia, contribuindo, em média, com 53%, enquanto as altera¢bes de portfélio contribui-
ram, em média, com 47%.

Tabela 2 — Dispersdo da discrepancia e decomposicdo — Brasil 2010 a 2015

Ano/ Indica- Dispersdo de Dispersdo de DD Variagao SPD

dor Ativos Passivos do DDI ER% MF%
2010 38,49 35,78 2,72 -0,4 52 -48
2011 41,24 38,71 2,53 -0,18 53 -47
2012 42,38 40,1 2,28 -0,25 55 -45
2013 44,12 41,95 2,17 0,11 53 -47
2014 47,45 45,05 2,4 0,23 52 -48
2015 46,06 44,6 1,46 -0,94 53 -47

Média 43,3 41,0 2,3 -0,3 53,0 -47,0

Desvio pad. 3,0 3,3 0,4 0,4 1,0 1,0

Legenda: DDI = indice de dispersdo da discrepancia; Variagdo do DDI = variagdo anual do DDI; SPD = decomposigdo estrutural da
variagdo do DDI; ER = Economia Real; MF = Mercado financeiro.

Fonte: OCDE (2009-2015). Resultados da pesquisa - Elaboragdo propria.

A partir de 2010 a dispersao na discrepancia apresenta uma tendéncia de redu-
¢do até 2014, quando ela volta a aumentar. O aumento do DDI, ocorrido em 2014, foi
causado principalmente pela economia real (52%), enquanto a contribuicao do merca-
do financeiro foi de 47% na direcdo oposta. Isso indica que as transacOes financeiras
apenas absorveram os resultados econdmicos e que o periodo de recessdo recente estd
diretamente ligado ao setor produtivo, reforcando a proposicdao de Oreiro (2017), de
gue ao longo dos ultimos anos as empresas vém reduzindo receita, margens de lucro e
investimentos. A economia real é a principal causa dos defaults recentes.

No aumento da discrepancia em 2008, a economia real e o mercado financeiro
contribuiram positivamente, enquanto para o aumento ocorrido em 2014 somente a
economia real contribuiu positivamente. Essa constatacao explica a diferenca na mag-
nitude entre os DDIs de 2008 e de 2014, e indica que, apesar do default de 2009 e os
defaults dos anos de 2015 e 2016 terem caracteristicas bem-distintas, guardam uma
relacdo intrinseca com o lado real da economia, revelando que as condicdes estruturais
do setor produtivo marcam os dois momentos.

Um maior detalhamento dessas relacdes é obtido pela andlise dos indicadores do
poder de dispersdo de fundos (PDIs). A Figura 3 apresenta as posicoes relativas dos seto-
res institucionais na economia brasileira sob a perspectiva de FOF, de acordo com os PDlIs

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



desenvolvimento/, ; em

As Origens dos Recentes Defaults da Economia Brasileira:
Efeitos da Economia Real ou Decorrentes de Transagdes Puramente Financeiras? QUES I A

(PDI-FR espalhamento dos fundos a partir da obtencdo de fundos e PDI-FE espalhamen-
to dos fundos a partir do emprego de fundos) e sua movimentagdo entre 2004 e 2009. A
Tabela 1 resume as estatisticas descritivas dos PDIs para o periodo de 2004 a 2009.

A administracdo publica e as empresas ndo financeiras sdo os setores investidores,
enquanto as familias e o resto do mundo sdo os setores poupadores. O BCB e as empre-
sas financeiras mostram-se em posicao estrutural como intermedidrios financeiros.

No periodo de 2004 a 2009, a administracdo publica e o BCB diminuiram suas ca-
pacidades de dispersao de recursos tanto para a obtencdo de fundos quanto para o seu
emprego. Essa redugdo é mais intensa no ano de 2008, mostrando que a crise financeira
afetou a capacidade de acdo desses dois agentes em razao da redugao na liquidez inter-
nacional e da reducdo da receita do governo, como apontado por De Paula e Pires (2017).

Figura 3 — Grafico da posicdo econdmica dos setores institucionais no fluxo de fundos,
Brasil (2004-2009)
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Eixo horizontal = PDI-FR; Eixo vertical = PDI-FE.

Legenda: GOV = Administragdo Publica; Emp. = Empresas ndo financeiras; Fam = Familias; RM = Resto do Mundo, refere-se a eco-
nomia externa; BCB = Banco Central do Brasil; Fin = Empresas Financeiras.

Fonte: IBGE (2011a). Resultados da pesquisa. Elaboracdo prépria.

A trajetdria apresentada pelas empresas nao financeiras merece atencao: elas re-
duziram sua capacidade de obtencdo de recursos e aumentaram o emprego de fundos.
As empresas ndo financeiras representam o setor investidor mais importante em uma
economia, mas o aumento no PDI-FE mostra que elas estdo aplicando suas poupancas
em ativos financeiros no lugar dos ativos fixos. Concomitante a isso, a reducdo no PDI-
-FR aponta para uma forte restricao das fontes de financiamento.

As familias aumentaram continuamente o PDI-FR, que reflete o crescimento da
oferta de crédito a pessoa fisica, relatado por Freitas (2009). Elas também aumenta-
ram o PDI-FE, embora de forma menos intensa. O crescimento na obten¢do de recursos
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apresentou uma propor¢do muito maior que o aumento do emprego dos recursos; mes-
mo assim, as familias ndo modificaram sua posicao no cendrio econdémico ante a crise fi-
nanceira, mostrando que continuaram a representar o grande setor poupador no Brasil.

Tabela 3 — Estatisticas descritivas da evolucao do PDI-FR e PDI-FE — Brasil 2004 a 2009

PDI-FR 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Variacio %
Administraco Publica (Gov)  1,2644526 1,2703182 1,2739563 1,2667104 1,2252492 1,2335025 2,45
Empresas ndo financeiras (Ent) 1,2456148 1,2386387  1,24003 1,2124629 1,216314 1,1966775 -3,93
Familias (HH) 0,6165549 0,629992 0,6273519 0,6228311 0,6900282 0,6938546 12,54
Resto do mundo (ROW) 0,5233163 0,5249687 0,5713711 0,588087 0,6376757 0,5930087 13,32
Banco Central (BCB) 1,1459998 1,1349669 1,0849138 1,1202195 1,0717616 1,104354 -3,63
Empresas financeiras (FF) 1,2040615 1,2011155 1,202377 1,1896891 1,1589712 1,1786028 2,11
PDI-FE 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Variacio %
Administraco Publica (Gov) ~ 1,0014842 1,0109335 0,9927316 0,9872976 0,8950725 0,9183256 -8,30
Empresas ndo financeiras (Ent) 0,7447499 0,7714864 0,7954893 0,7857832 0,8143911 0,838768 12,62
Familias (HH) 1,0710808 1,0627992 1,0683178 1,0731213 1,0887326 1,092299 1,98
Resto do mundo (ROW) 1,0595071 1,0448554 1,0425975 1,0358958 1,0887326 1,051514 0,75
Banco Central (BCB) 1,138771 1,1268289 1,1128805 1,1153726 1,0644658 1,0762936 -5,49
Empresas financeiras (FF) 0,9844071 0,9830967 0,9879834 1,0025296 1,0486054 1,0227998 3,90

Fonte: IBGE (2011a). Resultados da pesquisa. Elaboragdo prépria.

O resto do mundo aumentou o PDI-FR e reduziu o PDI-FE, evidenciando o que De
Paula e Pires (2017) apontam como mudanca na participacdo do Brasil internacional no
fluxo de fundos, mostrando que, nos anos que precedem a crise, o Brasil aumentou os
investimentos liquidos no exterior.

As empresas financeiras apresentaram reducdo no PDI-FR, mas aumentaram o
PDI-FE. A reducdo relevante dos indicadores da capacidade de obtengado de fundos das
empresas financeiras, especialmente em 2008, destaca a restricao da liquidez ocorri-
da com a crise do subprime. Mesmo com as politicas monetarias para prover liquidez
aos bancos, a restricdo foi visivel. A evolucdo nos indicadores do emprego de fundos
das empresas financeiras corrobora o crescimento do volume de crédito ao longo do
periodo, como apontado por Araujo e Gentil (2011). Segundo Freitas (2009), a crise do
subprime causou aumento na aversao ao risco e “empocamento” de liquidez nos ban-
cos privados; logo, credita-se o aumento no PDI-FE especifico do ano de 2008 a conces-
sdo de crédito pelos bancos publicos, relatado por Slivnik e Feil (2018).

A Figura 4 apresenta a evolucdo das posicOes relativas dos setores institucionais
(PDI-FR e PDI-FE) durante o periodo de 2010 a 2015. A Tabela 4 resume as estatisticas
descritivas dos PDlIs para o periodo de 2010 a 2015.

As variagGes que mais chamam a atenc¢do na estrutura de fluxo de fundos no Brasil en-
tre 2010 e 2015 referem-se ao setor externo e as empresas nao financeiras. Quanto ao setor
externo a varia¢do observada é um indicio da consolida¢do no Brasil como um credor liquido
no fluxo de fundos internacional. Destaca-se o crescimento de 41% no PDI-FR do resto do
mundo, revelando que grande parte da poupanca doméstica esta sendo alocada ao exterior.

As empresas nao financeiras continuam a trajetéria em que se encontravam antes
da crise, apontando para restricdo de fontes de financiamento (redugdo do PDI-FR) e, ao
contrario do observado no periodo precedente a crise, apresentam reducao no PDI-FE,
o que corrobora as informacdes de Oreiro (2017) sobre a constante reducdo na ren-
tabilidade das empresas brasileiras. No periodo anterior elas estavam investindo suas
poupancas em ativos financeiros; no periodo atual elas ndo estao formando poupancga.
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Tabela 4 — Estatisticas descritivas da evoluc¢ao do PDI-FR e PDI-FE — Brasil 2004 a 2009

PDI-FR 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Variagdo %
Administragdo Publica (Gov) 1,28 1,26 1,24 1,22 1,22 1,20 -6,95
Empresas nao financeiras (Ent) 1,24 1,23 1,22 1,21 1,22 1,20 -3,94
Familias (HH) 0,54 0,58 0,59 0,62 0,64 0,56 2,31
Resto do mundo (ROW) 0,59 0,63 0,66 0,70 0,67 0,83 41,17
Banco Central (BCB) 1,14 1,13 1,12 1,09 1,09 1,07 -5,74
Empresas financeiras (FF) 1,20 1,18 1,17 1,16 1,16 1,15 -4,38
PDI-FE 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Variagdao %
Administragdo Publica (Gov) 0,80 0,81 0,81 0,83 0,78 0,83 3,51
Empresas nado financeiras (Ent) 0,80 0,78 0,79 0,80 0,80 0,76 -4,82
Familias (HH) 1,15 1,15 1,15 1,15 1,16 1,15 -0,59
Resto do mundo (ROW) 1,11 1,11 1,10 1,10 1,09 1,09 -1,58
Banco Central (BCB) 1,08 1,08 1,08 1,06 1,06 1,09 1,53
Empresas financeiras (FF) 1,06 1,07 1,07 1,07 1,11 1,08 1,71

Fonte: OCDE (2009-2015). Resultados da pesquisa. Elaboracdo propria.

Além dessas observag¢Ges que chamam muito a atengdo, dado que sdo elevadas
em comparagao as variagdes verificadas nos demais setores institucionais, outras cons-
tatacOes também merecem ser relatadas, como a redugdo continua na capacidade de
obtencdo de fundos da administracdo publica e do BCB, o que evidencia a reduc¢do no
“espaco de politica” para a adocdo de politicas monetarias e fiscais, destacado por De
Paula e Pires (2017), em razdo da aceleracdo inflacionaria, desvalorizacdo cambial e de-
terioracao fiscal (destaca-se que no ano de 2014 também houve reducdo do PDI-FE da
administracdo publica, corroborando a reducdo no “espaco de politica”).

Figura 4 — Grafico da posicdo econémica dos setores institucionais no fluxo de fundos,
Brasil (2004-2009)
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Fonte: OCDE (2009-2015). Resultados da pesquisa. Elaboracgdo propria.
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As condicdes de restricao financeiras afetaram inclusive as familias, que, apesar
de terem aumentado o PDI-FR, foram muito inferiores ao observado no periodo pre-
cedente a crise (aumento de 2,31 no PDI-FR ante ao aumento de 12,54% no periodo
anterior). Em relacdo as familias, é ainda mais importante destacar que elas tiveram o
PDI-FE reduzido no periodo de 2010 a 2015. Houve diminuicdo em suas poupancas, mas
continuaram sendo um setor estruturalmente poupador, ao contrario do que aconteceu
em outros paises em que as familias passaram de um setor poupador (credor liquido)
para investidor (devedor liquido). Como destacado Palumbo e Parker (2009), hd uma
relevante reducao nesta capacidade de formagdo de poupanca, o que é um indicio de
vulnerabilidade, pois, caso essa tendéncia se mantenha, as fontes de fundos no pais
serdo ainda mais restringidas.

Em suma, os indicadores do poder de dispersdao no periodo subsequente a crise
apontam para mudancas estruturais criticas: o setor poupador (familias) reduzindo sua
capacidade de poupanca, o setor investidor (empresas ndo financeiras) reduzindo sua
capacidade de investimento e a administracdo publica, o BCB, e as empresas financei-
ras, que poderiam amenizar essa configuracdo desequilibrada, apresentam uma situa-
¢do de restricdo financeira.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho buscou compreender as origens dos “defaults” econémicos no Brasil
ocorridos nos anos de 2009, 2015 e 2016, utilizando a analise de fluxo de fundos (FOF)
para verificar se eles foram causados por elementos da economia real ou por transacgoes
puramente financeiras, e também tem o propdsito de discutir os fatores relacionados as
guestdes que fossem constatadas.

Durante o periodo analisado, desequilibrios no FOF da economia brasileira foram
observados por meio da elevagdo do indicador de dispersao da discrepancia (DDI) nos
anos de reversdo do crescimento econ6mico (2008 e 2014). Essa observa¢do demonstra
a importancia em se acompanhar os indicadores de fluxo de fundos, pois os aumentos
na dispersdo da discrepancia precedem os periodos de “defaults” econdmicos no Bra-
sil: em 2008 ha um grande aumento na discrepancia entre ativos e passivos e, no ano
seguinte, 2009, ha redugdo no volume de producdo; em 2014 ha um aumento na dis-
persao da discrepancia e, nos anos seguintes, 2015 e 2016, ha redugdes consecutivas no
volume de producéo.

A decomposicdo estrutural (SPD) mostrou que as variacdes na economia real cau-
saram a maior parte das variacdes que ocorreram no DDI ao longo dos anos, embora o
aumento da discrepancia em 2008 tenha obtido uma contribuicdo maior do mercado fi-
nanceiro, indicando que as alteragdes de portfélio financeiro foram as principais causas
do default de 2009, evidéncia da proposi¢do de Freitas (2009) quanto ao “empogamen-
to” de liquidez. J4 os “defaults” dos anos de 2015 e 2016 foram causados principalmen-
te por variacoes na oferta e demanda da economia real. Essas constatacdes revelam
que o “default” de 2009 e os “defaults” dos anos de 2015 e 2016 tém caracteristicas
bem-distintas, mas guardam uma relacdo em comum: a dificuldade da economia bra-
sileira em manter um nivel elevado de crescimento econémico a longo prazo esta dire-
tamente ligada ao setor produtivo, reforcando a proposi¢ao de Oreiro (2017), quando a
baixa taxa de retorno do capital elimina a disposicdo ao investimento.

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



) ) o desenvolvimento /., ;
As Origens dos Recentes Defaults da Economia Brasileira:
Efeitos da Economia Real ou Decorrentes de Transagdes Puramente Financeiras? QUES I AO

Os indicadores do poder de dispersdo (PDI) reforcaram as evidéncias anteriores
e permitiram detalhar um pouco mais a informacdo. Os setores institucionais ocupa-
ram posicOes estruturais especificas, mas houve movimentagdes preocupantes nestas.
O impacto da crise do subprime foi refletido pela redugdo drastica na capacidade de
obtencdo de fundos do governo, das empresas financeiras, do BCB e das empresas ndo
financeiras no ano de 2008. No ano seguinte as posi¢cdes foram retomadas. As empresas
financeiras fortaleceram sua posicdo como intermedidrias financeiras, e o BCB facilitou
esse desenvolvimento ao incentivar politicas crediticias via bancos publicos, aumentan-
do, em 2009, o fluxo de fundos ao setor produtivo.

No periodo de 2010 a 2015 visualizou-se que as empresas nao financeiras redu-
ziram a capacidade de obtencdo e de emprego de fundos, o que demonstra restricao
financeira e corrosdo dos investimentos produtivos, reafirmando a proposicao de Oreiro
(2017) de que as empresas produtivas vém reduzindo receita e margens de lucro.

Outra preocupacao relevante foi revelada pela observacao de que a administra-
¢do publica reduziu sua capacidade de levantar fundos, refletindo a perda do “espaco
fiscal” apontado por De Paula e Pires (2017).

As familias e o setor externo revelaram aumento na capacidade de obtencdo de
fundos ao longo de todo o periodo (2004 a 2015), evidenciando o crescimento da oferta
de crédito a pessoa fisica (ARAUJO; GENTIL, 2011) e a inversdo no papel do Brasil no flu-
X0 internacional de capitais (DE PAULA; PIRES, 2017). Os indicadores, entretanto, mos-
traram vulnerabilidades, mostrando que o setor externo vem recebendo parcelas muito
significativas da poupanga interna brasileira e as familias vém reduzindo sua capacidade
de poupanca.

Com as observagdes destaca-se que a questdo estrutural, causa dos defaults re-
centes, precisa ser resolvida: é necessario reduzir o custo das empresas, em especial o
custo do trabalho, de forma a atingir todos os setores, ndo somente os exportadores, e
tomar medidas que permitam flexibilizar as Leis trabalhistas para todos os setores, nao
somente para os exportadores (evitando que o incentivo “vaze” para o exterior), para
que as empresas possam reduzir seu custo total e aumentar sua rentabilidade. E neces-
sario, todavia, que as politicas monetarias sejam coordenadas com as medidas fiscais: é
preciso frear o envio de poupanca ao exterior e manter a taxa Selic baixa para que o au-
mento da rentabilidade das empresas retorne para o setor produtivo. Com o aumento
da producdo, haverad aumento do emprego, que sera refletido na renda das familias, in-
centivando o consumo doméstico (gerando crescimento econdmico) e restaurando suas
poupancas. Consequentemente, a taxa de retorno do capital se elevard e, com a taxa
Selic baixa, o capital sera alocado ao setor produtivo e a economia brasileira comecara a
caminhar para um crescimento de longo prazo.

Dentre as limitacdes do trabalho destacam-se a quebra estrutural da base de da-
dos, a defasagem temporal em razdo do atraso na publica¢cdo dos dados, a disponibili-
dade somente de dados anuais e a utilizacdo de indicadores de FOF relativos.

Posto que os resultados da analise de FOF representam uma forma alternativa de
evidenciar os papéis estruturais que os setores institucionais desempenham na econo-
mia, acompanhar a evolucdo deles é uma forma de monitorar a estabilidade econémi-
ca. Destaca-se a necessidade da disponibilizacdo continua de dados atualizados dos ba-
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lancos patrimoniais financeiros nacionais, com maior periodicidade, por exemplo dados
trimestrais, o que permitiria monitorar de forma constante, em tempo real, a evolucdo
do fluxo de fundos, propiciando aos formuladores de politicas econémicas o acompa-
nhamento dos riscos e das vulnerabilidades expressas nos indices de FOF.

Para trabalhos futuros na area sugere-se a atualizacdo das andlises ora realizadas
a medida que novos dados forem divulgados, a andlise de outros indicadores de FOF,
como a sensibilidade de dispersdo e o valor total das transa¢ées financeiras (em valo-
res absolutos) e a desagregacao de institui¢Ges financeiras em seus diversos subgrupos,
como bancos, cooperativas, fundos de pensao e seguradoras.
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RESUMO

A polarizagdo politica tem figurado cada vez mais no cotidiano das pessoas, e, por ter grande impacto no funcionamento da
sociedade, tornou-se um problema social e econdémico. A elei¢gdo de um novo presidente, alinhado aos ideais de direita apds
um longo periodo de governos de esquerda, aflorou ainda mais o debate. Ademais, essa conjuntura auxiliou no surgimento
de alguns personagens que se sobressairam neste cenario de transigdo politica, como foi o caso da classe empresarial bra-
sileira, intimamente ligada ao sistema capitalista. O presente estudo, portanto, apresentou como objetivo identificar a per-
cepgdo da populagdo sobre o capitalismo, o governo e a figura do empresario no cendrio brasileiro. Para tanto, foi conduzida
uma pesquisa descritiva, com abordagem quantitativa, operacionalizada por meio de uma survey com 534 respondentes.
Para a andlise dos dados foram utilizadas técnicas estatisticas univariadas e bivariadas. Os resultados elucidaram que: (1)
constatou-se que as varidveis sociodemograficas de género, escolaridade, renda e etnia ndo tiveram diferengas significativas
em relagdo as percepgGes de capitalismo, governo e empresarios; (2) a religido possui correlagao significativa com a percep-
¢do de Capitalismo, dos Empresarios e de Estado; (3) a Percepgdo de Capitalismo e a Percepgdo de Estado estdo positivamen-
te correlacionadas com a percepgao dos empresarios.

Palavras-chave: Capitalismo. Estado. Governo. Empresario.

CAPITALISM, GOVERNMENT, AND THE FIGURE OF THE ENTREPRENEUR:
WHAT IS THE PERCEPTION OF THE POPULATION IN THE BRAZILIAN CONTEXT?

ABSTRACT

A political polarization has become increasingly, and due to a great impact is becoming a social and economic problem. At the
election of a new president, with right-winger ideas after a long period of left-winger governs raised the debate. Furthermo-
re, this conjuncture did not arise from some people who overcame this scene of political transition, such as the case of the
Brazilian business class, intimately linked to the capitalist system. Therefore, the present study aimed to identify the percep-
tion of the population about capitalism, the government, and the figure of Brazilian businessman. Therefore, a descriptive
and quantitative research was conducted, operationalized through a survey with 534 respondents. To analyze data, we used
univariate and bivariate statistical techniques. The results elucidate that: (1) it is verified that the sociodemographic varia-
bles of gender, schooling, income and ethnicity do not have significant differences in relation to perceptions of capitalism,
government and businessman; (2) a religion has a significant correlation with the perception of Capitalism, Entrepreneurs
and Government; (3) Perception of Capitalism and Perception of Government are positively correlated with the perception
Brazilian businessman.

Keywords: Capitalism. State. Government. Businessman.
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O Brasil vem atravessando, ao longo dos anos, um significativo crescimento dos
debates politicos e publicos no que diz respeito a questdes de cunho econémico, politi-
co, educacional, social e ambiental. Considerando que o aumento destes debates teve
inicio em meados de 2013, durante as Jornadas de Junho — as quais podem ser enten-
didas como um ciclo de protestos que se espalharam pelo Brasil em meados de 2013
(PEREZ, 2019), é possivel associar uma série de acontecimentos desencadeados a partir
disso. Desse momento em diante, a populacdo brasileira p6de presenciar um ativo en-
volvimento da sociedade no debate acerca dos rumos politicos do pais como ha muito
tempo nao existia.

A principio, estes movimentos surgiram para contestar o aumento nas tarifas de
transporte publico nas principais capitais brasileiras e foram as maiores mobilizacdes no
pais desde as manifestacGes pelo impeachment do entdo presidente Fernando Collor
de Mello em 1992. Dados do Instituto Brasileiro de Opiniao Publica e Estatistica (IBOPE,
2013) mostram que essas mobilizacGes chegaram a contar com a simpatia de até 84%
da populacdo. Ao mesmo tempo, a deflagracdo da Operacdo Lava Jato, em 2014, trouxe
a tona diversos escandalos de corrupgdo, envolvendo empresas estatais e privadas e,
também, diversas figuras politicas. Todo esse conjunto de fatores contribuiu para um
olhar mais atento e questionador por parte da sociedade brasileira com relacdo aos
acontecimentos politicos do pais (IBOPE, 2013).

Com isso, tem-se que o descontentamento popular com o governo da época —
com 69% de desaprovacdo no inicio do ano (IBOPE, 2016) —, o crescente descrédito
das grandes midias e a ascensdo das redes sociais on-line, deram inicio a uma discus-
sdo mais acalorada entre pessoas alinhadas a esquerda e a direita politica. A respeito
disso, cabe esclarecer que o espectro politico esquerda-direita, utilizado neste arti-
go, trata-se de um conceito geral de enquadramento de ideologias e partidos (KNAPP;
WRIGHT, 2006).

Derivada desta onda de insatisfacdo com o governo da época, o qual pertencia a
um partido com ideais alinhadas mais a esquerda, observou-se uma expressiva organi-
zacdo de representantes da direita na sociedade brasileira buscando mudar os rumos
politicos do pais por meio de discursos inflamados que reivindicavam, por exemplo,
maior liberdade econémica e a reducdo da carga tributaria. A classe empresarial, oriun-
da do sistema capitalista, configura-se num destes grupos, consistindo num dos seg-
mentos mais importantes deste ciclo de manifestacdes ao ocupar as principais avenidas
das grandes cidades brasileiras promovendo manifestagdes.

Assim sendo, a partir do aumento da polarizacdo entre posicionamentos politi-
cos e surgimento de personagens esquerdistas e direitistas, ganhou for¢a no cenario
brasileiro a discussdao sobre o sistema capitalista e o papel dos empresarios nessa rea-
lidade, bem como a inevitavel participacdao do Estado na economia e na vida em socie-
dade. Motivado, portanto, pelo cendrio politico brasileiro, sua polarizagdo no espectro
esquerda-direita e a crescente participacao e envolvimento da populagdo brasileira com
guestdes e debates de cunho politico e econdmico, o presente estudo buscou identifi-
car a percepcao da populacdo sobre o capitalismo, o governo e a figura do empresario
no cenario brasileiro.
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Posto isto, ressalta-se que, embora sejam bastante discutidos na literatura acadé-
mica por autores como Baungarte et al. (2019), Cunha e Rezende (2018), Santos et al.
(2016), Tavares e Rodrigues (2015), Baggenstoss e Donadone (2013), Peixoto e Arrais
(2012), Goerck (2009), Almeida et al. (2008), Teoddsio (2007), Layrargues (2000) e Bur-
sztyn (1994), dentre outros, a figura do empresdrio, o capitalismo e o estado brasileiro
sao normalmente trabalhados de forma isolada e em diferentes contextos, e ndo de
maneira interligada. Assim, com a realizacdo do presente estudo espera-se contribuir
com esta lacuna de pesquisa.

Por conseguinte, este artigo encontra-se assim estruturado: num primeiro mo-
mento, apresenta-se o referencial tedrico do estudo destinado a expor as principais
bases conceituais abordadas nesta pesquisa, a saber: o capitalismo e a figura do em-
presdrio e a estrutura do Estado brasileiro; na sequéncia, é apresentado o percurso me-
todoldgico adotado para a consecucdo do estudo; a seguir sdo elucidados os principais
resultados da pesquisa, e, apds, as discussdes; por fim, sdo expostas as consideracoes
finais, limitacGes de pesquisa e sugestdes de futuros estudos.

CAPITALISMO:
Definicao e as Perspectivas Historica e Moderna

O termo capitalismo surgiu em 1753 na Encyclopédia, com o sentido estrito do
“estado de quem é rico” (BRAUDEL, 1982). De acordo com o Oxford English Dictionary
(OED), o termo capitalismo foi usado pela primeira vez pelo escritor William Makepeace
Thackeray, em seu trabalho The Newcomes (1845), e significa “ter a posse do capital”.
Ademais, conforme Braudel (1982), o uso inicial do termo capitalismo, em seu sentido
moderno, foi atribuido a Louis Blanc em 1850 e Pierre-Joseph Proudhon em 1861. Marx
e Engels foram os primeiros a referirem-se ao sistema capitalista e ao modo de produ-
¢do capitalista em “O Capital” (1867).

O capitalismo é um sistema econ6mico e uma ideologia baseada na propriedade
privada dos meios de producdo e sua operacdo com fins lucrativos (ZIMBALIST; SHER-
MAN; BROWN, 1988). As caracteristicas centrais deste sistema incluem, além da pro-
priedade privada, a acumulacdo de capital, o trabalho assalariado, a troca voluntaria,
sistema de precos e mercados competitivos (HYMAN; BAPTIST, 2014). De acordo com
Gregory e Stuart (2013), em uma economia de mercado as decisdes e investimentos sdo
determinados pelos proprietarios dos fatores de produgdo nos mercados financeiros e
de capitais, enquanto os precos e a distribuicdo de bens sdo principalmente determina-
dos pela concorréncia no mercado.

Por muitos o capitalismo é considerado um sistema irracional, em que a produ-
¢do e a direcao da economia nao sdo planejadas, criando incoeréncias e contradicdes
internas (BRANDER, 2006). Thompson (1966), Lazonick (1990) e Ostergaard (1997) com-
param o trabalho assalariado com a escraviddo. Como resultado, a frase “escravidao
assalariada” é frequentemente utilizada de forma pejorativa para se referir ao trabalho
assalariado (HALLGRIMSDOTTIR; BENOIT, 2007).

Com o advento da Revolucdo Industrial, pensadores como Karl Marx elaboraram
uma comparacdo entre trabalho assalariado e escraviddo no contexto de uma critica
de propriedade social ndo intencionada para o uso pessoal ativo (MARX, 1977). Marx
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prossegue seu pensamento complementando que o salario é apenas um nome especial
dado ao preco da forga de trabalho (mercadoria) oferecida pelo operario ao capitalista
em troca de outra mercadoria: o dinheiro (MARX, 1977).

Alguns pensadores anticapitalistas afirmam que a elite detentora de capital man-
tém a escravidado salarial e classes de trabalho divididas por meio de sua influéncia so-
bre o setor de midia e entretenimento, educacao, leis injustas, propaganda nacionalista
e corporativa e pressdo com o medo do desemprego (CHOMSKY, 1992).

Ainda segundo autores marxistas, a escravidao assalariada é uma condicdo ocasio-
nada pela existéncia da propriedade privada, e essa situacao repousava principalmente
em: (I) a existéncia de uma propriedade ndo destinada ao uso ativo; (ll) a concentragdo
de propriedade em poucas maos; (lll) a falta de acesso direto dos trabalhadores aos
meios de producdo e bens de consumo e (IV) a existéncia de uma quantidade de tra-
balhadores desempregados que servem como reservas de mercado. Segundo Harvey
(1982), o capitalismo cria condi¢cdes de desenvolvimento volatil e geograficamente de-
sigual.

Estudiosos também destacam que a abordagem capitalista ndo leva em conta a
preservacdo dos recursos naturais (CASTRO, 2004). De acordo com Jones (2011), o mo-
delo capitalista cria trés problemas ecoldgicos: crescimento, tecnologia e consumo. O
autor (2011) considera que o problema do crescimento resulta da natureza de acumu-
lacdo de capital. Por sua vez, a inovagdo tecnoldgica funciona como uma ferramenta
para expansado do sistema e criacdo de desemprego, uma vez que os trabalhadores vao
sendo substituidos por maquinas (HARRIS, 2013). J4 o consumo é centralizado em torno
da acumulagao de capital e negligéncia no valor do uso da produgao (JONES, 2011).

Vale destacar que o capitalismo moderno emergiu de uma grave situacao social na
Inglaterra do século 18, quando aproximadamente dois milhdes de pessoas indigentes a
guem o sistema social em vigor nada proporcionou, aliadas a falta de matérias-primas,
levaram os governantes da época a uma situacdo de desespero sem ter ideia de como
melhorar as condi¢des (MISES, 1979). Dessas pessoas em situa¢des precarias surgiram
aqueles que tentaram organizar grupos e estabelecer pequenos negdécios capazes de
produzir alguma coisa. Esses individuos inovadores ndo produziam artigos caros, mas,
sim, bens mais baratos que satisfaziam as necessidades de todos (MISES, 1979).

Com isso, € muito comum associar-se a figura do empresario ao capitalismo como
se este, na concepcao de De Paula, Cerqueira e Albuquerque (2004), fosse um herdi in-
dispensavel ao triunfo do sistema econdmico capitalista. Além disso, é consenso que o
empresario é um “personagem decisivo, porque é um dos agentes principais do proces-
so de competicdo capitalista, processo que é o da efetivacdao-materializacao das catego-
rias econOmicas, da formacao efetiva dos precos, da distribuicdo da renda” (DE PAULA;
CERQUEIRA; ALBUQUERQUE, 2004).

Por fim, de acordo com Stilwell (2002), a maioria das economias capitalistas exis-
tentes na atualidade sdo economias mistas, as quais combinam elementos de livre-mer-
cado com intervencgdo estatal e planejamento econémico. Diferentes formas de capita-
lismo apresentam distintos graus de livre-mercado, propriedade publica, obstaculos a
livre-concorréncia e politicas sociais sancionadas pelo Estado (GREGORY; STUART, 2013).
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ESTADO:
Definigcao, Estrutura e Governo Brasileiro

De acordo com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), a
organizacdo politico-administrativa compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s municipios, todos de forma autébnoma, como “esferas do governo”. Consta também
na Constituicdo Brasileira que a federagdo é definida em cinco principios: soberania,
cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais e pluralismo politico. A consti-
tuicdo ainda definiu a criacdo de um sistema de triparticdo de poderes independentes,
sendo o poder Executivo responsavel pela fungdo administrativa, segundo a qual o po-
der pertence ao povo e é exercido em nome do povo.

O poder Legislativo é definido de forma bicameral, composto pela Camara dos
Deputados e Senado Federal. Esse poder também tem a funcdo de auxiliar o Congresso
Nacional na fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria e operacional quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo e renuncia de receitas. J4, o poder
Judiciario tem a funcdo jurisdicional, que é o poder de compor os conflitos de interesses
de cada caso concreto por intermédio de processos judiciais, aplicando normas gerais e
abstratas (TEIXEIRA, 2011).

A forma de governo do Brasil é a de uma republica democratica com sistema pre-
sidencial. Todos os membros do Poder Executivo e Legislativo sdo eleitos diretamente,
diferentemente dos juizes e demais componentes do Poder Judiciario, que sdo nomea-
dos apds aprovacdo em exames de entrada. O presidente é o chefe de Estado e chefe do
governo, e o mesmo é eleito pela populagdo para um mandato de quatro anos por meio
do voto secreto, e tem a possibilidade de reeleicdo para mais um mandato de, também,
guatro anos. Ressalta-se que cabe ao presidente eleito a responsabilidade de nomear
ministros do Estado, os quais tém o dever de auxiliar no governo (BRASIL, 1988).

A Constituicdo Brasileira € comumente criticada por ser muito extensa, prolixa e
analitica (WENDPAP, 2004). Tal caracteristica fez com que a Constituicao fosse emenda-
da varias vezes para poder se adequar as mudancas ocorridas na sociedade, processos
esses que sdo bastante custosos (SOBRINHO, 2008). Além disso, é tachada por repro-
duzir um modelo de capitalismo de Estado, contribuindo para a manuten¢ao de mono-
polios estatais e regulacGes, o que permitiu que, em 2017, o Estado brasileiro tivesse
participacdo em mais de 650 empresas. Na visdo de alguns pesquisadores, a corrupgao
serve-se desse modelo para se fortalecer e perpetuar por meio dos governos (GURO-
VITZ, 2017).

Para além disso, Doepke e Zilibotti (2013) alegam que a imposicdo de altos impos-
tos a classe empresarial e aplicacdo de desestimulos de outras naturezas por parte do
Estado brasileiro, poderiam resultar em um distanciamento da populagdo de uma orien-
tacdo ao empreendedorismo. A exemplo, de acordo com a Organiza¢ao para a Coope-
racdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o Brasil serd o pais com a maior aliquota
de imposto sobre o lucro das empresas em todo o mundo, passando a frente da Franca,
que promovera uma queda de 34,4% para 25% até 2022. No Brasil, a aliquota que incide
sobre o lucro das empresas é de 34%.

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



o ) o desenvolwmento/ ;
Capitalismo, Governo e a Figura do Empresario:
Qual a Percepgdo da Populagdo no Contexto Brasileiro? QUES I AO

Retomando a meng¢dao empreendida na sec¢do anterior a respeito de economias
mistas — caracterizadas pela conciliacdo de elementos de livre-mercado com a inter-
vencgao estatal —, emerge a necessidade de conceituar o intervencionismo e o neolibe-
ralismo. O intervencionismo estatal consiste na extrapolacdo por parte do governo das
atividades de preservacao da ordem ou producdo de seguranca, revelando um governo
com ambigdo de fazer mais e interferir nos fenémenos de mercado (MISES, 1979).

Nesse sentido, o governo busca interceder com a finalidade de obrigar as pessoas
de negdcios a conduzirem suas atividades de maneira diferente ao que fariam caso ti-
vessem que obedecer apenas aos seus consumidores. Em outras palavras, o governo
almeja assumir para si o poder, ou, ao menos, parte dele, que, na economia de livre-
-mercado, compete somente aos consumidores (MISES, 1979).

No Brasil, o intervencionismo estatal ganhou forca a partir do inicio da chamada
Era Vargas (1930-1945), momento em que se iniciou a mudang¢a de uma politica libe-
ral para o intervencionismo com a centralizacdo dos setores ligados a economia no go-
verno federal por meio de leis que passaram a regulamentar as atividades produtivas
(PEREIRA, 2007). A principal caracteristica do intervencionismo de Vargas foi a criagdo
da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), sancionada em 12 de maio de 1943. Sua es-
trutura é composta por oito capitulos que abrangem e especificam direitos trabalhistas
brasileiros.

Alguns criticos afirmam que as leis trabalhistas prejudicam os trabalhadores, uma
vez que oneram demasiadamente as empresas e desestimulam contratagGes e investi-
mentos. Um estudo da Fundacdo Getulio Vargas concluiu que as obrigacGes trabalhis-
tas representam até 48% do custo de um empregado (FGV, 2012). Além disso, como o
trabalho formal é dispendioso, o trabalhador acaba sendo jogado para a informalidade,
posto que as empresas nao teriam condi¢bes de arcar com todas as obrigagdes. Corro-
boram esse raciocinio os dados que indicam que, mesmo em momentos de crescimento
econOmico, a informalidade permanece elevada no Brasil (BELMONTE, 2016).

J4 o neoliberalismo baseia-se na premissa de que o Estado minimo e a n3o inter-
vencdo no mercado resolveriam os problemas da sociedade (NETO, 2011). Para Neto
(2011), a partir da década de 70 do século 20 houve uma ascensdo das politicas neoli-
berais, cujos defensores consideravam o movimento um processo natural da evolugdo
histérico-econémica, uma “nova” fase do capitalismo, na qual a supremacia do merca-
do seria a solugdo para as mazelas sociais das populagdes dos paises periféricos e semi-
periféricos.

Assim, o foco central desse modelo esta atrelado as criticas feitas quanto a inefi-
ciéncia e o tamanho do Estado e, portanto, a defesa da privatizagdo do mesmo, pois se
acredita que, assim, o mercado poderd atender as demandas sociais que o poder publi-
co ndo soube ou ndo pode. Neto (2011) destaca, no entanto, que esse modelo deve ser
discutido e analisado a partir da realidade e peculiaridade de cada pais, pois as conse-
guéncias sao diferenciadas perante o grau de desenvolvimento social e econémico de
cada um.
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Por conseguinte, a exposicao realizada no referencial teérico supracitado pro-
poe que exista um fio condutor que interligue e relacione de distintas formas os temas
trabalhados neste estudo. O capitalismo, a figura do empresario e o Estado encontram
na atualidade brasileira um terreno fértil para investigacdo. Deste modo, a seguir sera
apresentado o percurso metodolégico adotado para a consecucao da pesquisa.

PERCURSO METODOLOGICO

Tendo em vista o objetivo do presente estudo, que consistiu em identificar a per-
cepcdo da populacado sobre o capitalismo, o governo e a figura do empresdrio no cendario
brasileiro, realizou-se uma pesquisa descritiva de natureza quantitativa, cuja operacio-
nalizacdo ocorreu por meio de uma survey. A pesquisa quantitativa permite a quantifi-
cacdo de dados e o seu tratamento ocorre mediante técnicas estatisticas (CRESWELL,
2007).

O universo desta pesquisa é a populacdo brasileira. Para a escolha do tipo de
amostragem o pesquisador deve levar em consideracdo o tipo de pesquisa, a acessibili-
dade e a disponibilidade de alcancar a populacdo escolhida e os recursos financeiros e
pessoais, dentre outros aspectos (MATTAR, 2014).

A coleta de dados ocorreu de forma eletrénica, o que gerou ganhos de eficiéncia
e importancia comparavel a concepcao e aplicacdo de questiondrios autoadministrados
(DILLMAN, 2000). O questionario foi encaminhado utilizando-se a perspectiva tedrica
do método snowball, isto é, foi iniciada por meio dos contatos dos pesquisadores em
redes sociais on-line (WhatsApp, Instagram, Facebook e LinkedIn) e estes os reencami-
nhavam ou compartilhavam com suas redes. Desta forma, para a selecdo dos partici-
pantes da presente pesquisa, utilizou-se uma amostragem nao probabilistica, na qual a
escolha dos respondentes foi aleatéria simples, por conveniéncia, e a probabilidade de
inclusdo de cada individuo na populacdo ndo é conhecida e nem equivalente. No total,
a amostra da pesquisa foi constituida de 534 participantes. Na sequéncia, a Tabela 1
apresenta o perfil da amostra.

Tabela 1 — Perfil dos respondentes

Até 21 anos 22,5%

Entre 22 e 37 anos 62,0%

Idade Entre 38 e 53 anos 12,4%
Entre 54 e 72 anos 3,0%

73 anos ou mais 0,2%

Masculino 36,3%

Género Feminino 63,5%
Prefere ndo responder 0,2%

Casado(a)/Unido Estavel 32,0%
Divorciado(a)/Separado(a) 4,5%

Estado civil

Solteiro(a) 62,9%

Vidvo(a) 0,6%
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Ensino Fundamental 1,3%
Ensino Médio 20,3%
ST Ensino Superior Incompleto 30,5%
Ensino Superior Completo 25,7%
Pds-Graduacgdo (Especializagdo/MBA) 18,4%
P6s-Graduagdo (Mestrado/Doutorado) 3,9%
Até 2 salarios minimos 19,7%
De 2 a 6 salarios minimos 53,6%
Renda Familiar De 6 a 10 salarios minimos 17,0%
De 10 a 14 salarios minimos 4,7%
Mais de 14 salarios minimos 5,1%
Ateus 0,4%
Catolicos 59,7%
Protestantes 2,8%
Pentecostais 5,6%
Religido Sem religido 20,2%
Espiritas 7,3%
Maormons 0,4%
Testemunhas de Jeova 0,4%
Umbandistas 2,2%
Diversos/outros 1%
Amarelos 1,7%
Brancos 80,5%
_— Indigenas 0,4%
Miscigenados/caboclos 0,6%
Negros 2,6%
Pardos 14,2%

Sobre o perfil dos respondentes, verifica-se que a maioria deles possui até 37
anos, sdo do género feminino (63,5%), mais de 80% sdo brancos e solteiros (62,9%),
com ensino superior completo ou incompleto (percentual somado de 56,2%) e possuem
renda familiar de até 6 salarios minimos. Ainda, observa-se que a maioria dos respon-
dentes se considera adepto da religido catdlica (59,7%).

O questionadrio on-line, elaborado por meio da ferramenta de formularios on-line
do Google Drive, foi aplicado entre os meses de setembro e outubro de 2019. Este ques-
tiondrio estruturado foi organizado em quatro blocos, elaborados a partir da literatura,

a saber:

1. Perfil do Respondente: idade, género, estado civil, unidade federativa, profis-

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

sdo, faixa de renda do grupo familiar, escolaridade, religido e etnia.

2. Percepgoes sobre Capitalismo: foram feitas afirmagdes sobre o sistema eco-
ndémico capitalista, analisadas por meio de uma escala de Likert de cinco pon-

tos (1-5), variando de (1) discordo totalmente a (5) concordo totalmente.
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3. Percepgdes sobre o Estado: afirmacgdes sobre o quanto o Estado deve contro-
lar a economia e a vida da populacdo, também analisadas por meio de uma
escala de Likert de cinco pontos (1-5), variando de (1) discordo totalmente a
(5) concordo totalmente.

4. PercepgoOes sobre Empresarios: afirmacdes sobre a figura do empresario, da
mesma forma analisadas por meio de uma escala de Likert de cinco pontos (1-
5), variando de (1) discordo totalmente a (5) concordo totalmente.

Para analise dos dados utilizou-se o software SPSS Statistics 21. Inicialmente rea-
lizou-se a preparacao da matriz de entrada de dados, quando foram analisados missing
values, outliers e a normalidade da distribuicdo de dados. Em seguida fez-se a andlise
descritiva dos dados e a andlise univariada, em que se pode identificar a apresenta-
¢do das medidas de média, desvio padrao, valores minimo e maximo da frequéncia dos
comportamentos. Por fim, foi realizada a analise bivariada dos dados, com o objetivo de
testar diferencas e possiveis correlacdes entre as variaveis. Os resultados obtidos sdo
apresentados na proxima secao.

RESULTADOS

Inicialmente apresenta-se as percepgdes gerais a respeito das dimensdes Capita-
lismo, Governo e Empresarios (Tabelas 2, 3 e 4), seguidas das analises das diferencas
entre grupos, e a correlacdo entre as dimensdes sdo evidenciadas (Tabelas 5 e 6).

Tabela 2 — Analise da percepc¢ado de capitalismo (n = 534)

.. . , .. | Desvio Frequéncia (%)
Variavel observavel Média Padrio | 1 > 3 4 5
O capitalismo é um modelo econdmico justo 2,993 | 1,2297 | 16,5 13,9 (36,1 | 21 |125
O capitalismo promove desigualdade social 3,610 | 1,3174 | 9,9 | 10,5 | 22,7 | 22,5 | 34,5

Para uma pessoa ganhar dinheiro, outra necessaria-
mente precisa perder dinheiro

O capitalismo é a explora¢do do homem pelo homem | 3,137 | 1,3691 | 17,8 | 12 | 31,3 | 16,7 | 22,3
O capitalismo incentiva inovagGes 4,017 | 1,089 | 3,2 | 58 | 21,9 |24,3|44,8
O capitalismo causa degradagdao do meio ambiente | 3,639 | 1,2667 | 8,4 | 9,6 | 25,5 | 22,8 | 33,7

2,206 | 1,3555 | 453 | 17 | 193 | 84 | 9,9

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

A partir dos dados evidenciados na Tabela 2 é possivel perceber que a maior parte
dos respondentes acredita que o capitalismo incentiva a criacdo de inovac¢des (média
4,017). Apesar disso, muitos respondentes também acreditam que ele promove desi-
gualdades sociais (média 3,610) e causa a degrada¢do do meio ambiente (média 3,639).

A Tabela 3 apresenta os dados da andlise da percepcao dos respondentes sobre o
governo brasileiro.

Na Tabela 3 pode-se observar, em termos econémicos, um viés mais liberal nas
respostas dos participantes, pois a maior parte dos respondentes tende a discordar de
que o governo deve controlar e intervir na economia do pais (média 2,781). Para além,
é possivel notar uma perspectiva liberal nas questdes relacionadas ao aborto, com a
maioria dos respondentes discordando da afirmacdo de que o aborto deve ser proibido
pelo governo (média 2,751). Em contrapartida, a maioria dos respondentes concorda
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que o governo deve controlar a venda de armas de fogo (média 4,099), manter as dro-
gas proibidas (média 3,403) e controlar a salde e seguranca de todos os cidaddos (mé-
dia 3,800).

Tabela 3 — Andlise da percepcdo do governo brasileiro (n = 534)

Mé- | Desvio Frequéncia (%)

Variavel observavel dia | Padrio 1 > 3 4 5

O governo deve controlar a economia do pais, mani-

. . , 2,781 | 1,3638 (24,9 | 16,5|29,2 | 14,4 | 15
pulando-a da forma mais conveniente possivel

O governo deve controlar a saude e seguranga de

i 3,800 | 1,2817 | 8,2 | 8,8 | 18,2 | 24,3 | 40,4
todos os cidaddos

Imposto é uma arrecadagao necessaria 3,199 | 1,2471 | 12,0 | 15,2 | 32,4 | 21,9 | 18,5
A internet deve ser totalmente livre, sem controle 3854 | 12795 | 7.1 | 84 | 221 | 16,7 | 45,7
do governo

Nao deve haver impostos sobre herancas 3,863 | 1,3989 | 11,0| 7,7 | 16,1 | 14,2 | 50,9

O governo deve controlar a venda de armas de fogo | 4,099 | 1,2978 | 8,2 | 5,1 | 15,0 | 12,0 | 59,7

As drogas devem continuar proibidas pelo governo | 3,403 | 1,5608 | 18,5 | 13,3 | 18,2 | 9,4 [40,6

O governo deve dizer o que é ensinado nas escolas | 2,582 | 1,4101 | 34,5 | 11,6 | 29,0 | 11,0 | 13,9

O aborto deve ser proibido pelo governo 2,751 | 1,6102 (37,3 | 7,9 | 22,7 | 6,9 |25,3

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

A Tabela 4 apresenta os dados referentes a percepcao dos respondentes e suas
opinides sobre os empresarios, bem como seu papel na sociedade.

Tabela 4 — Andlise da percepcao de empresdrios (n = 534)

Desvio Frequéncia (%)
Padrao 1 2 3 4 5

Variavel observavel Média

Empresarios sdo pessoas fundamentais para o
crescimento da economia

Empresdrios, em geral, pensam apenas em
seus lucros

Empresarios ficam ricos por meio da explora-
¢do do trabalho de outras pessoas

Os empresarios normalmente se importam
com a sociedade

Empresdrios se preocupam com o bem-estar
de seus empregados

4,120 | 1,0666 | 3,7 4,5 | 15,5 | 28,5 | 47,8

3,395 | 1,2626 | 10,5 | 12,9 | 26,4 | 27,0 | 23,2

2,948 | 1,3797 | 19,5 | 21,0 | 23,2 | 18,0 | 18,4

2,904 | 1,0890 | 11,4 | 21,2 | 41,9 | 16,5| 9,0

2,989 | 1,0538 | 10,3 | 15,9 | 47,6 | 17,0 | 9,2

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

A partir dos dados apresentados, verifica-se que a maior parte dos respondentes
concorda que os empresarios sao pessoas fundamentais para o crescimento da econo-
mia (média 4,120). Constata-se, entretanto, que a maioria dos respondentes também
acredita que, em geral, os empresdrios pensam apenas em seus lucros.

Em seguida, sdo apresentados os resultados sobre a diferenca de percepcgdo en-
tre os diversos grupos que compuseram a amostra. Inicialmente, é importante destacar
gue as variaveis socioeconémicas, como género, nivel de escolaridade, renda familiar
e etnia ndo tiveram diferencas significativas com as dimensdes analisadas, mostrando,
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assim, ndao serem determinantes na percepcao de capitalismo, governo ou de empresa-
rios. Verificou-se, contudo, diferenca entre os grupos caracterizados por estado civil e
por religido, conforme mostra a Tabela 5.

Tabela 5 — Diferenca entre grupos

Percepgdo sobre Percepgao sobre Percepgdo sobre
Variavel sociodemografica Capitalismo Governo Empresarios

Média DP Média DP Média DP
Solteiro 3,34 ,594 3,31 ,585 3,25 ,462
Estado Civil Casado 3,15 ,623 3,45 ,583 3,30 ,403
Divorciado 3,05 ,647 3,47 ,566 3,24 ,624
Vidvo 2,66 ,288 4,11 ,693 3,26 ,305

Z score 5,623 4,053 ,394

Sig ,001 ,007 ,757
Catclica 3,20 616 3,46 558 3,29 472

(Ortodoxa, Romana)

Religidio Protestante 3,08 ,537 3,63 ,770 3,33 ,246
Pentecostal 3,26 ,645 3,70 ,540 3,36 ,485
Espirita 3,32 ,615 3,29 427 3,38 ,366
Sem Religido 3,40 ,578 3,04 ,559 3,14 ,411

Z score | 1,734 | 6,968 1,576

Sig ,057 ,000 ,095

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

Transcorrida essa etapa inicial de apresentacdo descritiva e univariada dos resul-
tados, procedeu-se a andlise de correlagdo entre as varidveis sociodemograficas e as
percepcdes sobre capitalismo, governo e empresarios (Tabela 6).

Tabela 6 — Correlacdo entre as varidveis socioeconémicas e dimensdes (n = 534)

Género | Est. Civil| Renda | Esc. Relig. | Etnia | PCAP | PEST | PEMP

Género 1

Estado Civil ,003 1

Renda 078 | ,001* 1

Escolaridade ,069 ,039 ,290%** 1

Religido ,224%% | . 187%* | 046 |-092* | 1

Etnia L141%* | 054 | -052 | -068 |,141%*| 1
Percepcdo de Capi- | o | 173xx | 036 | 020 |,132%* | ,067 1

talismo (PCAP)

Percepgao de Estado | - -
(PEST) ,033 ,135 ,072 ,004 |-,301 057

,029 1

Percepcdode Em- | o | 50 | 0o1 | 043 |-143%*| -102* | ,196** | 160%*| 1

presarios (PEMP)

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

As correlaces exploratdrias entre as varidveis em analise, apresentadas na Tabela
6, foram desenvolvidas utilizando a analise de correlacdo por meio do coeficiente linear
de correlacdo de Pearson, haja vista a normalidade dos dados. No coeficiente de corre-
lacdo de Pearson (r), conforme evidenciado em Hair Jr. et al. (2005), é considerada uma:
(1) relagdo muito forte quando a variagdo é entre 0,91 e 1,00; (2) alta quando a variacdo
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é entre 0,71 e 0,90; (3) moderada quando a variacdo é de 0,41 e 0,70; (4) pequena,
mas definida quando varia entre 0,21 e 0,40; e (5) leve, quase imperceptivel quando a
variacao se encontra entre 0,01 e 0,20.

Dentre as relagdes obtidas, cabe evidenciar que a religido possui correlagao sig-
nificativa com a percepc¢ao de capitalismo, dos empresarios e de Estado. Ndo obstante,
observa-se que a percepcao de capitalismo e a percepgao de estado estdo positivamen-
te correlacionadas com a percepc¢do dos empresarios.

DISCUSSOES

Os resultados encontrados nesta pesquisa permitem levantar algumas questes
importantes para a teoria e para a pratica. Como visto, os resultados obtidos mostram
que ndo ha fortes correlagbes entre grupos especificos com determinados pensamentos
ou visoes politicas e sociais, uma vez que pessoas com histdricos e caracteristicas pare-
cidas podem, por vezes, discordar completamente em suas percepcoes.

Mises (1979) ja afirmava que tudo o que ocorre na sociedade de nossos dias é
fruto de ideias, sejam elas boas, sejam elas mads. Seguindo esta linha de pensamento,
é possivel sugerir que a forte divisdo de opinides e vertentes politicas, presentes atual-
mente, pode ser fruto de ideias preconcebidas, representadas por meio de governantes
e legisladores escolhidos pelo voto popular. A questdo, no entanto, é que a nagdo como
um todo nunca esta representada, e todos os problemas, mesmo os de politica exterior,
sdo encarados do ponto de vista dos interesses especiais de grupos de pressdo, ou ban-
cadas, como sdo popularmente conhecidas, e isso, por sua vez, gera uma forte divisao
retratada nesta pesquisa.

Do mesmo modo, ao verificar-se que a maior parte dos respondentes acredita
gue o capitalismo incentiva a cria¢dao de inovagdes e, apesar disso, muitos respondentes
também acreditam que ele promove desigualdades sociais, é possivel destacar, entdo,
na percepcao dos respondentes, a capacidade de o capitalismo incentivar inovacdes,
que pode estar atrelada a ideia percebida desde a origem desse sistema, a partir da
criacdo de estratégias para suprir as necessidades e desejos humanos (MISES, 1979). A
partir das respostas, no entanto, pode-se afirmar que os participantes ndo conseguem
perceber essa inovagao, sendo utilizadas para equilibrio entre interesses econémicos,
sociais e ambientais. Percebe-se, entdo, um alinhamento as percepcbes defendidas por
estudiosos de que a abordagem capitalista ndo leva em conta a preservacao dos re-
cursos naturais (CASTRO, 2004) e, ainda, une-se as abordagens anticapitalistas que evi-
denciam os problemas sociais impostos por esse modelo de desenvolvimento (HARVEY,
1982).

No que se refere ao estado, nota-se uma perspectiva mais liberal nas respostas
dos participantes. Ha, contudo, uma clara divisao entre vieses progressistas e conserva-
dores. Destaca-se que em termos econdmicos e de mercado, os respondentes tendem
a ser contrarios ao intervencionismo estatal, e suas respostas identificam-se mais com
uma abordagem de economia de livre-mercado. Por outro lado, a respeito de atividades
de preservagao da ordem ou produgao de seguranga, os participantes concordam com
uma abordagem intervencionista do Estado (MISES, 1979).
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Quanto a figura do empresario, a partir dos dados apresentados verifica-se que a
maior parte dos respondentes concorda que os empresarios sao pessoas fundamentais
para o crescimento da economia, porém, em geral, a amostra acredita que os empresa-
rios pensam apenas em seus lucros. Tais resultados, embora parecam um pouco fora do
seu tempo, podem ser explicados nas teorias econémicas do desenvolvimento, como a
de Schumpeter (1988), o qual destaca a figura do empresdrio na criacdo de novos mer-
cados e na introducdo de novas combinacdes.

CONSIDERAGOES FINAIS, LIMITAGOES E PESQUISAS FUTURAS

O debate politico estd cada vez mais presente no cotidiano de todos e, por ser tdo
impactante, tornou-se uma importante questdo social e econémica. A presente pesqui-
sa teve como objetivo geral identificar a percepc¢do da populacdo sobre o capitalismo, o
governo e a figura do empresario no cendrio brasileiro. Para atingir o proposto, foi con-
duzida uma pesquisa descritiva, de abordagem quantitativa, operacionalizada por meio
de uma survey com 534 respondentes. Além da percepcao dos respondentes sobre as
dimensdes capitalismo, governo e empresdrios, buscou-se descrever diferengas entre
grupos socioecondémicos.

Na analise da diferenca entre grupos constatou-se que as variaveis sociodemo-
graficas de género, escolaridade, renda e etnia nao tiveram diferencas significativas em
relacdo as percepcgdes de capitalismo, governo e empresarios. Por outro lado, a religido
possui correlacdo significativa com a percepg¢do de capitalismo, dos empresarios e de
Estado. Ndo obstante, observa-se que a percepcao de capitalismo e a percepcdo de Es-
tado estdo positivamente correlacionadas com a percep¢ao dos empresarios.

E evidente que, embora a pesquisa tenha atingido o objetivo, deve-se listar algu-
mas limita¢Ges, como o niumero de respondentes, que, embora seja uma amostra con-
siderada adequada levando em conta o grau de confiabilidade e o software utilizado,
pode nao ser representativa da populacdao em geral. Além disso, em relacdo a coleta de
dados em que, ao utilizar uma amostragem por snowball, houve uma concentragdo das
respostas no Estado de Santa Catarina e o tipo de corte utilizado — transversal —, ou seja,
a coleta de dados ocorreu em um Unico momento, deve-se admitir que os resultados
podem vir a variar ou mudar ao longo do tempo.

Outra limitagao importante pode ser inerente ao estudo. Para operacionalizar os
construtos (percepcdo de empresarios, percepcdo de governo e percepg¢do de capita-
lismo), foram usadas medidas objetivas. Outros pesquisadores usam outras medidas e
trabalham com outros métodos (especialmente os qualitativos), mas estdvamos cientes
dessa limitacdo. Para realizacdo de estudos futuros, sugere-se utilizacdo de pesquisas
experimentais para aferir estas percepg¢des, a partir de realidades simuladas.

Estas limitagdes ndo diminuem a importancia dos achados, mas trazem novas pos-
sibilidades de pesquisa. Primeiro, é cogente a compreensdo dos impactos destas fortes
posicOes politicas para o desenvolvimento e o crescimento econémico do pais, bem
como de seus impactos no estabelecimento de politicas publicas. Ademais, em uma
perspectiva tedrica, estudos futuros podem debrucar-se sobre questdes conceituais de
esquerda-direita, e pode-se interpretar estes temas sob a lente tedrica da Economia da
Informacgdo. Em termos metodolégicos, recomenda-se a conduc¢do de estudos longitu-
dinais sobre o tema de modo a captar a percepc¢do da populacdo ao longo do tempo,
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considerando mudangas politicas e econbémicas. Igualmente, sugere-se estudos experi-
mentais, capazes de simular situagdes de governos e empresarios, e, por consequéncia,
a resposta da populacdo a eles.
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RESUMO

Buscou-se, com o presente Ensaio Tedrico, refletir acerca de como as organizagGes cooperativas podem contribuir para a
consecucdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). A presente proposta torna-se essencial na medida em que
busca discutir acerca desta relagdo, contribuindo com as discussGes sobre o papel e as contribui¢ées do cooperativismo na
concretizacdo dos ODSs e suas Metas, considerando suas especificidades em termos de organizagdo e de gestdao, bem como
doutrina e filosofia cooperativistas. Partindo-se dos atributos da natureza do movimento cooperativista, e da evidente mani-
festacdo de contradigdes e de limites no modelo dominante e hegeménico de sociedade, as Organizagdes Cooperativas, por
meio de seus atores sociais, guiadas por principios coletivos de solidariedade, reciprocidade e compartilhamento, assumem
papel de destaque na promogao dos ODSs, atreladas a uma proposta de bem-estar social, justi¢a social, qualidade de vida e
transformagdes culturais ao redor do mundo, tornando-se determinantes no processo de conscientizagdo, transformacdo e
mudanga cultural dos individuos de modo que possam repensar a a¢ao e o papel desempenhado no mundo.

Palavras-chave: Doutrina e filosofia cooperativista. Bem-estar social. Qualidade de vida. Transformagdo Cultural.

PROTAGONISM OF COOPERATIVES IN PROMOTING SUSTAINABLE DEVELOPMENT GOALS:
REFLECTIONS AND RESEARCH AGENDA

ABSTRACT

The aim of this Theoretical Essay was to reflect on how cooperative organizations can contribute to the achievement of the
Sustainable Development Goals (SDGs). This proposal becomes essential insofar as it seeks to demonstrate and discuss about
this relationship, contributing to discussions about the role and contributions of cooperatives in achieving the SDGs and their
Goals, considering their specificities in terms of organization and management, as well as, cooperative doctrine and philoso-
phy. Starting from the attributes resulting from the nature of the cooperative movement, as well as the evident manifestation
of contradictions and limits in the dominant and hegemonic model of society, the Co-operative Organizations, through their
social actors, guided by collective principles of solidarity, reciprocity and sharing, assume a prominent role in promoting the
SDGs in the world, linked to a proposal for social well-being, social justice, quality of life and cultural transformations around
the world. They become determinants in the process of awareness, transformation and cultural change of individuals so that
they can rethink the action and the role played in the world.

Keywords: Cooperative Doctrine and Philosophy. Social Welfare. Quality of Life. Cultural Transformation.
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Em um estudo seminal, Begnis, Arend e Estivalete (2014) buscaram compreender
a producdo do conhecimento cientifico sobre cooperativas, considerando as publica-
¢Oes da Revista de Economia e Sociologia Rural, visando a revelar a relevancia do tema.
Diante dos resultados encontrados, contudo, os autores observaram que “cooperativa”,
“cooperativismo” e “coopera¢ao”, no periodo de 2002 a 2011, representou reduzido nu-
mero de publicacdes cientificas; estudos com “referéncias predominantemente da area
de economia e versando sobre questdes vinculadas ao desempenho econémico das
cooperativas e seus associados” (BEGNIS; AREND; ESTIVALETE, 2014, p. 99).

Com o intuito de elucidar melhor a questao, a partir da pesquisa na base de dados
do SPELL (2018a) com os termos “cooperativa”, “cooperativas” e “cooperativismo”, é
possivel encontrar como resultados, respectivamente, 315, 190 e 23 artigos. Certamen-
te em alguns casos sdo apresentados como resultados artigos em comum para os trés
termos utilizados na consulta. A inferéncia que se apresenta em relagdo a essa busca,
entretanto, diz respeito a importancia e a atengdo com que pesquisadores de diferentes
areas do conhecimento tém tratado o assunto no meio académico-cientifico.

Embora seja elevado o volume de publicacdes na drea — cerca de 500 registros
— (SPELL, 2018a), destaca-se nas pesquisas encontradas o predominio de uma multipli-
cidade de fenbmenos sociais investigados, bem como de subtemas atrelados as coo-
perativas e ao cooperativismo, ndo sendo possivel identificar um tema especifico que
domine o corpus das pesquisas publicadas. Assuntos que variam dos mais corriqueiros,
como sobre os principios e a educacdo cooperativista, até os mais atuais, como gover-
nanga cooperativa e integracao cooperativista. Percebe-se, ainda, a existéncia de estu-
dos envolvendo temas especificos das areas de Administracdo, Economia e Contabilida-
de aplicados a realidade de Organiza¢des Cooperativas.

Ao consultar sobre a tematica “Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel” nas
publicacées que compdem a base de dados SPELL (2018b), o sistema apontou a exis-
téncia de uma Unica publica¢do sobre o assunto. Apds pesquisa similar no Scielo (2018),
foram encontrados quatro artigos em areas correlatas a saude. Tais resultados indicam
gue a discussao sobre os ODSs no contexto do cooperativismo, mesmo tendo sido defi-
nidos em 2015, ainda nao se tornou objeto de estudo e investigacdao entre pesquisado-
res que se dedicam a analisar os fendbmenos sociais em cooperativas.

E sabido que o dever de garantir a concretizagdo desses objetivos é de todos, ges-
tores publicos, empresas privadas e instituicGes sem fins lucrativos, bem como da so-
ciedade como um todo. Nesse conjunto de responsaveis, as Sociedades Cooperativas,
em virtude da representatividade e papel que tém desempenhado nos ultimos anos
(TRUGILHO et al., 2014), tornam-se fundamentais para a consecugdo dos propdsitos de-
finidos na Assembleia da ONU.

Assim sendo, as especificidades que caracterizam as organiza¢des cooperativas,
cujos pressupostos fundamentais estdo atrelados a fatores como responsabilidade, de-
mocracia, liberdade e solidariedade (OCB, 2018), “contribuem para um futuro social e
econdmico mais seguro, ressaltando os valores éticos de honestidade, franqueza, res-
ponsabilidade social e cuidado com o préximo” (ANNIBELLI, 2008, p. 223).

Nesse contexto, as cooperativas podem ser entendidas como mecanismos cen-
trais no processo de consecucdo dos ODSs, seja assumindo praticas e acdes que levem
aos mesmos, ou ainda na conscientiza¢do da populacdo sobre a importancia de mudan-

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



) ) . o desenvolvimento /., ;
Protagonismo das Cooperativas na Promogdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel: Reflexdes Tedricas e Agenda de Pesquisa QUESTAO

¢as de habitos e comportamentos para que tais propdsitos se tornem efetivos no prazo
estabelecido, principalmente em virtude de que “o cooperativismo pode ser considera-
do como instrumento econémico e social, [...], haja vista seu potencial emancipatorio,
pois serve como instrumento de inclusdo, de resgate da cidadania e, portanto, de de-
senvolvimento” (ANNIBELLI, 2008, p. 223).

O movimento cooperativista tem representado um modelo singular de organiza-
¢ao que se situa muito além de retorno financeiro e crescimento no mercado. Essas
organizagdes buscam promover a integracdo de forgas e a colaboragao de todos os in-
tegrantes de um grupo com objetivo de alcancar beneficios e melhorias nas condi¢des
de vida, trabalho e existéncia para seus integrantes. De acordo com Pagnussatt (2004,
p. 163), “as cooperativas baseiam-se em [...] principios contrarios ao modelo econémico
capitalista que prega a autoperformance e a lucratividade em todas as suas a¢des”. Des-
ta forma, caracterizam-se como modelos organizacionais que se alinham aos pressupos-
tos dos ODSs em atendimento as demandas sociais, bem como, conforme discutido por
Martin et al. (2020), as contradi¢cdes ambientais vivenciadas pela sociedade.

As cooperativas tém como base, portanto, a reunido de pessoas que buscam con-
dicbes diferenciadas e beneficios comuns, guiadas por relacdes de coletividade e ajuda
mutua, na busca pelo crescimento e desenvolvimento coletivo (MARTINS; PASSADOR,
2009), que criam uma atmosfera singular e propicia para o surgimento de acdes que vi-
sam a promover desenvolvimento, contemplando as dimensdes humana, econémica,
social e ambiental (BIALOSKORSKI NETO; BALIEIRO, 2000). lke et al. (2019) destacam a
escassez de pesquisas cientificas que tenham como propésito central compreender as
acOes organizacionais direcionais para a consecuc¢ao dos ODSs, contribuindo com o avan-
co cientifico do conhecimento na area. Deste modo, considerando a relevancia do mo-
vimento cooperativista no Parand, “movimentacdao econémica representando em torno
de 15% de toda a riqueza produzida no Estado do Paran3, [...] mais de 1.247 mil coopera-
dos, 83.267 empregados e o nimero de pessoas que, direta ou indiretamente dependem
de suas ag¢des supera 3,5 milhdes” (OCEPAR, 2018, p. 2), e tendo em vista a incipiéncia
de pesquisas que tenham proposto investigar os ODSs no contexto das cooperativas e a
natureza do movimento cooperativista em sua concepgdo, propde-se uma reflexdao teo-
rica guiada pelo seguinte questionamento: Como as organizacdes cooperativas podem
contribuir para a consecucdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel — ODSs?

O presente ensaio tedrico torna-se essencial a medida que se busca refletir acerca
desta relacdo, colaborando com as discussdes sobre o papel e as contribui¢cdes do coo-
perativismo na concretizagcao dos ODSs e suas metas, considerando suas especificidades
em termos de organizagao e de gestdo. Para tanto, conforme enfatizado por Meneghetti
(2011, p. 321), em um “ensaio a orientacdo é dada ndo pela busca das respostas e afir-
magdes verdadeiras, mas pelas perguntas que orientam os sujeitos para as reflexdes
mais profundas”, ndo considerando a pretensdao de aplica¢des imediatas em estudos
tedricos (RICHARDSON, 2017). Pesquisas tedricas ndo apresentam estruturas predefi-
nidas ou procedimentos metodoldgicos padronizados (MENEGHETTI, 2011). Guiam-se
pela pretensdo de propor novos arranjos teéricos capazes de contribuir com o entendi-
mento acerca de determinados fendmenos sociais (RICHARDSON, 2017), considerando
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que as verdades, tidas como certas, sdo questionadas (MENEGHETTI, 2011). Conforme
afirmam Boava, Macedo e Sette (2020, p. 89), “o ensaio possibilita a libertacdo do pen-
samento, na busca pelos mistérios e mitos que povoam as mentes dos pesquisadores”.

Sendo assim, o presente ensaio tedrico esta estruturado em seis se¢ées, a saber:
1) Inicialmente discorre-se a introducdo, em que sdo apresentados elementos gerais que
caracterizam a presente proposta de estudo, com o problema de pesquisa e o objetivo
central do estudo; 2) Em seguida estdo as reflexdes tedricas atreladas aos objetivos de
desenvolvimento sustentavel — ODS —, delimitando-se o surgimento e proposta dos mes-
mos; 3) Parte-se para um debate acerca do contexto social, econémico, politico e am-
biental de génese dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel; 4) Buscando responder
a pergunta de pesquisa, tem-se uma discussdo sobre a natureza das organiza¢des coope-
rativas e os objetivos de desenvolvimento sustentdvel; 5) Finalmente, as considera¢des
finais com uma agenda de pesquisa buscando contribuir com o avanc¢o do conhecimento
tedrico sobre o tema; e 6) as referéncias utilizadas na construcdo do trabalho.

EMERGENCIA DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Embora separados geograficamente, as nagdes mundiais tém vivenciado proble-
mas e contradi¢Ges similares (BURALLI et al., 2018); “Questdes que direta ou indire-
tamente afetam a saude e a qualidade de vida da nossa populacdo” (BURALLI et al.,
2018, p. 1). Neste contexto, pensar a solucdo de uma série de problemas e conflitos
vivenciados por diferentes nacdes ao redor do mundo, teria levado lideres mundiais a
refletir coletivamente acerca de demandas sociais, econdémicas, politicas e ambientais.
Este movimento representa a preocupac¢do de todos com o futuro do planeta e, conse-
quentemente, com o futuro das préximas geragdes.

O resultado deste processo foi a delimitagao dos 17 Objetivos de Desenvolvimen-
to Sustentavel — ODSs —, atrelados a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustenta-
vel, pela cupula da ONU em setembro de 2015, sendo inseridos, de fato, nos debates e
acOes dos paises a partir de janeiro de 2016 (ONU, 2018).

Diferentemente dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODMs —, os ODSs
buscam ampliar o foco de aplicacdo e o potencial de erradicacdo da pobreza no mundo
(MARTIN et al., 2020), exigindo de gestores publicos, nas esferas municipal, estadual e
federal, em todos os paises, uma postura proativa no planejamento e na aplicacdo de
estratégias que garantam a sustentabilidade social, econdmica e ambiental do planeta;
medidas que promovam o alinhamento entre os propdsitos de crescimento econémico
e o respeito ao homem e a natureza (ONU, 2018).

Os 17 ODSs, descritos no Quadro 1, acompanhados de suas 169 metas, passaram a
representar uma agenda de compromissos coletivos das nagcdes no mundo com aspectos
sociais, econdmicos e ambientais determinantes para a construgao de um mundo mais igua-
litario, pacifico e ambientalmente equilibrado; agenda que delimita diretrizes consistentes
para politicas publicas de governantes nas préximas duas décadas (ACAOEDUCATIVA, 2018),
integrando agdes locais, regionais, nacionais e internacionais (MARTIN et al., 2020). Estas
medidas sdo propostas com a perspectiva de levar a humanidade a resultados capazes de
gerar bem-estar, justica social e melhores condigdes de vida para as populagdes ao redor do
mundo (NAKAMURA et al., 2019), minimizando contradi¢Oes vivenciadas pelas sociedades
nos dias atuais, bem como solucionando problemas para futuras geracdes.
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Quadro 1 — Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel/ODS

N. Objetivos Metas
Sem Pobreza: o crescimento econdmico deve ser
Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em . ) L.
1 inclusivo para fornecer empregos sustentaveis e
todos os lugares .
promover a igualdade.
Acabar com a fome, alcangar a seguranga alimentar | Fome Zero: o setor de alimentos e agricultura oferece
2 e melhoria da nutri¢do e promover a agricultura solugdes fundamentais para o desenvolvimento e é
sustentavel central para a erradicagdo da fome e da pobreza.
. . Boa Salde e Bem-Estar: garantir vidas saudaveis e
Assegurar uma vida sauddavel e promover o bem- . .
3 . promover o bem-estar de todos em todas as idades é
estar para todos, em todas as idades . . .
essencial para o desenvolvimento sustentavel.
Assegurar a educagdo inclusiva e equitativa Educagdo de Qualidade: a obtengdo de uma educagdo
4 de qualidade e promover oportunidades de de qualidade é a base para melhorar a vida das
aprendizagem ao longo da vida para todos pessoas e o desenvolvimento sustentavel.
lgualdade de Género: a igualdade de género ndo é
5 Alcangar a igualdade de género e empoderar todas apenas um direito humano fundamental, mas um
as mulheres e meninas fundamento necessario para um mundo pacifico,
prdspero e sustentavel.
. - - [ Agua Limpa e Saneamento: Agua limpa e acessivel
Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da , >
6 . para todos é uma parte essencial do mundo em que
agua e o saneamento para todos .
queremos viver.
. , Energia Acessivel e Limpa: a energia é fundamental
Assegurar a todos o acesso confidvel, sustentavel, .
7 L . para quase todos os grandes desafios e
moderno e a prego acessivel a energia .
oportunidades.
. - Trabalho Decente e Crescimento Econémico: o
Promover o crescimento econdmico sustentado, . N . o
. . ‘ . crescimento econdmico sustentavel exigira que as
8 | inclusivo e sustentdvel, emprego pleno e produtivo . . - .
sociedades criem condi¢Ges que permitam que as
e trabalho decente para todos .
pessoas tenham empregos de qualidade.
Construir infraestruturas resilientes, promover a Industria, Inovagdo e Infraestrutura: investimentos
9 industrializacdo inclusiva e sustentavel e fomentar em infraestrutura sdo cruciais para alcangar o
a inovagdo desenvolvimento sustentavel.
Desigualdades Reduzidas: Para reduzir as
10 Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre desigualdades as politicas devem ser universais em
eles principio, prestando atencdo as necessidades das
populagoes desfavorecidas e marginalizadas.
Cidades e Comunidades Sustentaveis: é preciso haver
1 Tornar as cidades e os assentamentos humanos | um futuro em que as cidades oferegam oportunidades
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis para todos, com acesso a servigos basicos, energia,
moradia, transporte e muito mais.
12 Assegurar padrées de produgdo e de consumo Produgdo e Consumo Responsdveis: produgdo
sustentaveis Responsavel e Consumo.
13 Tomar medidas urgentes para combater a mudanga Acdo Climatica: a mudanga climatica é um desafio
do clima e os seus impactos global que afeta a todos, em todos os lugares.
Conservar e usar sustentavelmente os oceanos, Vida Abaixo da Agua: o gerenciamento cuidadoso
14 0S mares e 0s recursos marinhos para o desse recurso global essencial é uma caracteristica
desenvolvimento sustentavel fundamental de um futuro sustentavel.
Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel
dos ecossistemas terrestres, gerir de forma Vida na Terra: gerir florestas de forma sustentavel,
15 | sustentdvel as florestas, combater a desertificagao, combater a desertificagdo, travar e reverter a
deter e reverter a degradagdo da terra e deter a degradacdo do solo, travar a perda de biodiversidade
perda de biodiversidade
Promover sociedades pacificas e inclusivas para
o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o Paz, Justica e Instituicbes Fortes: acesso a justica
16 | acesso a justica para todos e construir instituicdes para todos e construgdo de institui¢des eficazes e
eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os responsaveis em todos os niveis.
niveis
Fortalecer os meios de implementacgdo e revitalizar . L I .
. . Parcerias para os Objetivos: revitalizar a parceria
17 a parceria global para o desenvolvimento . ,
. global para o desenvolvimento sustentavel.
sustentavel

Fonte: ONU (2018).
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Os ODSs foram assim definidos com o intuito de promocao da dignidade humana
e da prosperidade, salvaguardando a biofisica vital da Terra bem como os processos e os
servicos ecossistémicos (NILSSON et al., 2019). A leitura dos propdsitos tracados pelos
ODSs permite identificar a complexidade que envolve a efetiva consecugao dos mes-
mos, essencialmente pela possibilidade de envolvimento e acdo conjunta de todas as
nacdes, mas, principalmente, pela necessidade de investimentos financeiros robustos,
nos proximos 15 anos, de modo que sejam construidos os suportes basicos para possi-
bilitar a consecucdo das metas de forma igualitdria em todos os continentes (SZOMS-
ZOR, 2019).

Neste contexto, tratados como propdsitos e mecanismos de promogao social indi-
visiveis, a tarefa desafiadora em torno dos ODSs tende a exigir ndo somente um discurso
inclinado ao atendimento das imposicdes determinadas pelas agéncias internacionais,
ou para garantir uma imagem publica ilibada perante a opinido publica; caracteriza-se
como agenda dindmica, que emerge de uma mudanca de postura dos governantes para
tracar estratégias e definir mecanismos que possam contribuir para a sustentabilidade
dos resultados obtidos com a realizagdo dos objetivos tragcados (COSTA, 2018; NILSSON
et al., 2019).

Do mesmo modo, estruturas politicas necessitam de realinhamento para que os
futuros gestores sejam capazes de compreender a importancia dos ODSs, mantendo e in-
tensificando uma atuacao politica capaz de atender aos propdsitos compartilhados pelas
populacGes (COSTA, 2018). Nesse sentido, os desafios em torno dos ODSs apontam para
a promocdo de uma governanca publica que atenda, de forma responsavel, as demandas
sociais, econdmicas e ambientais importantes para o planeta. Nakamura et al. (2019)
reforcam que a aplicacdo eficiente e consciente de recursos, bem como o conhecimento
atrelado a significativas pesquisas e inovacdes, representaria a base para a constituicao
de grupos e instituicOes capazes de efetivar as acdes tracadas pelos objetivos.

Finalmente, é importante discutir, ainda na atmosfera dos ODSs, os procedimen-
tos de acompanhamento e avaliacdo (COSTA, 2018) dos resultados obtidos com as
acOes definidas e as mudancas conduzidas pelos atores sociais envolvidos na execucao;
critérios de verificacdo que permitam aos responsaveis refletir acerca da efetividade de
suas contribuicdes, repensando as medidas adotadas bem como o papel das institui-
¢oes publicas neste processo.

Estabelecer critérios, mecanismos, papéis e responsaveis, assim como prazos e
recursos necessarios, torna-se desafio central na promogao dos ODSs. Nakamura et al.
(2019) e Szomszor (2019) defendem, para isso, a importancia da ciéncia na definicdo
de ag¢des que possam contribuir efetivamente para a solugdo das contradi¢bes sociais,
econdmicas e ambientais vigentes nos dias atuais no mundo; incoeréncias que acom-
panharam o desenvolvimento da sociedade, ocasionando, pelas dimensGes atingidas,
condigdes precarias de vida para grande parcela da populagdao mundial.

CONTEXTO DE GENESE DOS OBJETIVOS
DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A sociedade para a qual foram estabelecidos os ODSs é resultado de um proces-
so histérico de transformacdes sociais, politicas, ambientais e econémicas. Hobsbawm
(1977) estabelece que a moderniza¢do da sociedade impulsionou a saida do homem
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do meio rural para o meio urbano. Até entdo inserido em um contexto de producgao e
criagdo para o autosustento, o homem passou a exercer atividades padronizadas para a
producdo industrial, organizada pelos detentores de capital.

Assim, a transposi¢cdo do meio rural para o meio urbano, dominado por atividades
industriais em massa, baseadas na exploracdo da mao de obra assalariada, deu inicio
a uma légica de mercado. Sob o ponto de vista da percepc¢do capitalista, tal processo
garantiu a constituicdo do mercado para o fornecimento de mao de obra necessaria as
atividades industriais e ao mercado de consumo para as mercadorias decorrentes do
processo produtivo (BRAVERMAN, 1981; HARVEY, 2007).

Percebe-se, assim, uma reestruturacdo social em que as praticas coletivas e soli-
darias de producao, troca e compartilhamento, essenciais na configuracao da vida hu-
mana associada, foram substituidas pela acdo instrumental; dindmica que assume nao
sO as praticas sociais no contexto das organizacGes, mas invade o cotidiano de vida das
pessoas, conduzindo as relacdes a partir de principios mercadoldgicos (GUERREIRO RA-
MOS, 1989). Na Sociedade de Mercado o significado da acdo social predominante este-
ve atrelado ao cdlculo utilitdrio de consequéncias, em que o individuo age em razdo de
resultados predominantemente econdmicos, cujo ganho financeiro individual, indepen-
dente dos impactos ocasionados por suas agdes, torna-se a orientagao do comporta-
mento humano.

Polanyi (2000) e Santos (2010) enfatizam que as transformacdes proporcionadas
pelas promessas de progresso nao se concretizam para a maioria da populagdo, e agra-
vam-se com a rendicao dos agentes publicos aos propésitos privados individualistas das
organizagdes. Vislumbra-se, assim, com as mesmas caracteristicas dos cercamentos de
terras livres, a acdo utilitarista do capital na conducdo de uma apropriacdo dos mecanis-
mos do Estado. Estes sdo vistos como instrumentos de promocdo social da populacdo
mais carente, que passa a servir aos interesses do capital, subvertendo-se a légica domi-
nante da Sociedade de Mercado.

Desse modo, o agravamento da polarizacdo entre centro e periferia pode ser per-
cebido com a rendicdo do poder publico aos pressupostos do sistema capitalista. Insti-
tuicdes governamentais, cuja fungao seria de prover a populagdo condi¢des adequadas
de vida, passam a atuar alinhadas aos interesses individuais das corpora¢des. Deman-
das sociais sdo colocadas em segundo plano por ndo contribuirem com a consecucao
desses propdsitos. Acentua-se a inversao de valores com a atuacdo do Estado, chocan-
do-se com seus principios balizadores e promovendo uma minoria capaz em detrimento
de uma maioria limitada; mecanismo delimitado por Santos (2010) como um processo
politico de cima para baixo, que desconsidera os interesses e demandas da populacao,
substituindo o coletivo pelo individual.

Apoiando-se, porém, nas reflexdes de Polanyi (2000), ndo se nega que a mudancga
seja algo inevitdvel para uma sociedade; o que se discute é o papel das instituicGes go-
vernamentais nesse processo de transformagao, que, muitas vezes, acaba por promover
o cerceamento dos direitos dos individuos com menor poder aquisitivo em razao de nao
serem personagens ativos na condu¢dao das mudancgas, relegados a coadjuvante de um
sistema social cujo dominio tende a ser de grupos isolados.
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Em decorréncia das transformac¢des da sociedade, a crenca de que o préspero
crescimento econdmico sustentaria os pressupostos de um desenvolvimento irrestrito,
em termos de regides ou individuos, gerando prosperidade coletiva, demonstrou-se li-
mitada. Por conta desta dificuldade, este processo vem sendo paulatinamente questio-
nado a medida que se expande e se salientam contradi¢cGes de ordem social, econémi-
ca, politica, cultural e ambiental (SACHS, 1998).

Limites e Contradi¢oes do Modelo Desenvolvimentista de Crescimento

O modelo desenvolvimentista, propagado pelo processo de moderniza¢dao da
sociedade e iniciado pelo sistema capitalista de producdo, ndo foi capaz de garantir
a prosperidade prometida. Resultou, na verdade, conforme discutido por Esteva e
Prakash (1998) e Santos (2010), em uma série de problemas e conflitos vivenciados por
pessoas que foram relegadas a um contexto periférico de vida. Conforme destacado
por Sachs (1997, p. 214) “a histdria nos pregou uma peca cruel”; pe¢a no sentido de re-
presentar uma faldcia, com resultados negativos incomensuraveis, como Sachs (1997,
p. 216) afirma: “o mundo foi engolido por profunda crise social, agravada pela dilacera-
¢do ambiental”.

O processo de colapso social teve o homem como ator principal no papel de defe-
sa e promoc¢do do modelo desenvolvimentista de crescimento, seja como personagem
dominante, detentor de capital, ou no grupo dominado, vivenciando a experiéncia de
trabalhadores explorados e excluidos social e economicamente (SACHS, 1997).

A busca pelo crescimento e a promocgdo do progresso econémico, acabaram por
desestruturar o bem-estar das diferentes comunidades, acentuando as injusti¢as so-
ciais. O modo de vida, baseado no saber tradicional, transmitido ao longo dos anos, foi
substituido por um comportamento individualista e puramente utilitarista dos indivi-
duos (POLANYI, 2000); progresso entendido enquanto engrenagem de dominacdo do
ser e de sua consciéncia, reforcando os elos de aliena¢cdo da maioria da sociedade em
detrimento dos detentores de capital (ADORNO; HORKHEIMER, 1985).

Hobsbawm (1988) enfatiza que com o processo da industrializagdo o mundo foi
dividido em dois polos: as regides que experimentaram o surto de crescimento, desen-
volvimento e prosperidade, principalmente financeira; e territdrios periféricos, posicio-
nados as margens dos centros comerciais. As regides periféricas, cada vez mais comuns
no mundo, tornavam-se ainda “palco” dos reflexos negativos das propostas capitalistas.
Grande parte da populagdo, nesses contextos, via-se limitada em termos de saude, edu-
cacao, alimentacdao, moradia, saneamento basico e lazer. Embora uma parcela estivesse
diretamente ligada a essa Sociedade de Mercado, por desempenhar o papel de operario
no processo, percebe-se que a alguns ndo era possibilitado, nem mesmo, por em pratica
as mazelas do consumismo.

De modo complementar, Hobsbawm (1996) destaca que, embora seu discurso
enfatize a possibilidade de progresso a toda a humanidade, reservando aos individuos
uma prosperidade antes nunca experimentada, os pressupostos do sistema capitalista
conduziram a sociedade para um processo de dominagao. “A maior parte da popula-
¢do mundial tornou-se vitima daqueles cuja superioridade econémica, tecnoldgica e
consequentemente militar era inconteste e parecia indestrutivel” (HOBSBAWM, 1996,
p.171).
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Além de ndao cumprir as promessas de prosperidade, as quais tém defendido ao
longo dos anos, as praticas econémicas individualistas, assumidas pela Sociedade de
Mercado a partir de meados do século 20, tém enfrentado dificuldades para criar em-
pregos a todos os individuos que precisam trabalhar (GUERREIRO RAMOS, 1989). Guer-
reiro Ramos (1989, p. 13) afirma que “[...] o desenvolvimento das forcas produtoras, se
tornou a légica da vida humana em geral. Mesmo a subjetividade privada do individuo
caiu prisioneira da racionalidade instrumental”. As desigualdades nos espacos perifé-
ricos tornam-se mais agudas em virtude da apreensao e controle de informacdes, por
aqueles atores sociais dominantes, tendo em vista seus interesses escusos, alheios aos
anseios da coletividade.

Considerando-se as disfuncionalidades percebidas, conforme apontam Vizeu, Me-
neghetti e Seifert (2012, p. 575), “o sistema de producdo capitalista se reproduz explo-
rando os individuos, destruindo as condi¢des naturais e eliminando as possibilidades
de que as relagcdes humanas sejam de fato a centralidade do processo civilizatério”. O
dominio de informacgdo por um grupo reduzido de pessoas ou empresas determina que
“a periferia do sistema capitalista acaba se tornando ainda mais periférica, seja porque
ndo dispde totalmente dos novos meios de producdo, seja porque lhe escapa a possibi-
lidade de controle” (SANTOS, 2010, p. 39).

O uso indiscriminado de recursos da natureza, na percepgao de pesquisadores e
de membros da sociedade em geral, normalmente excluidos, apresentou-se como uma
das principais falacias do desenvolvimento. Na tentativa de reafirmacdo de suas bases,
contudo, atores sociais, imersos na crenca das potencialidades dos pressupostos do de-
senvolvimento, adotam as premissas acerca do pensamento ecoldgico com o intuito de
instituir as ideias de “desenvolvimento sustentavel” como instrumento para justificar e
reafirmar o préprio desenvolvimento (ESTEVA; PRAKASH, 1998).

A crenca de que progresso e desenvolvimento proporcionariam prosperidade a
todos, institucionalizada e legitimada por um discurso ideoldgico do sistema capitalista,
construiu uma Sociedade de Mercado ancorada em uma estrutura de consumo “onde
as massas enormes de pessoas sdo induzidas a acreditar que desejam (e, portanto, de-
vem comprar) aquilo de que ndo precisam” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 91).

Conforme afirmam Adorno e Horkheimer (1985, p. 104), “o progresso separa li-
teralmente as pessoas”, sendo responsavel pela confecgdo de uma série de instrumen-
tos e praticas que promoveram o enfraguecimento das relagdes sociais, distanciando
as pessoas e, desse modo, massificando a alienagdo social; sistema que, a partir dos
mecanismos de comunicagdo, tornam produtos e servicos atraentes aos olhos dos con-
sumidores, de modo que consomem sem qualquer possibilidade de questionamento ou
reflexao acerca da real necessidade daquilo que estao adquirindo.

Sendo assim, a inversao de valores na sociedade, que teve substituida sua légica
de compartilhamento coletivo para um excessivo comportamento individualista, base
da sociedade de mercado, resultou em um contexto mitigado por conflitos sociais, eco-
ndémicos e ambientais (ESTEVA; PRAKASH, 1998), responsdaveis pela devastacdo da vida
humana associada, impondo significativo colapso a dignidade da civilizacao.
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Finalmente, Santos (2010) destaca que o abandono de principios de solidarieda-
de acabou seccionando a convivéncia entre os homens e a responsabilidade de cada
um para com os demais. Esteva e Prakash (1998) assinalaram que os proéprios limites
determinantes das propostas de desenvolvimento e de crescimento, atrelados aos me-
canismos de industrializacdo do capital, tornaram-se mola propulsora de debates e re-
flexGes acerca de mecanismos capazes de reconstruir ou reconquistar uma sociedade
mais igualitaria, com melhores condicdes de vida, hoje e amanhd; movimento em que
pessoas, instituicdes publicas e organizacdes privadas tornam-se atores centrais de uma
pratica critico-reflexiva.

NATUREZA DAS COOPERATIVAS E OS OBIJETIVOS
DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL — ODSS

O surgimento do movimento cooperativista no mundo coincide historicamente
com uma acentuada manifestacdo de contradi¢cdes do sistema capitalista de producdo
(BENECKE, 1980; BENEVIDES PINHO, 1982; SANTOS, 2004; ALTMAN, 2009). Em 1844,
com a génese da primeira cooperativa no mundo, um grupo de operdrios, indignado
com as mas situacdes vivenciadas no cotidiano de trabalho e as péssimas condicGes de
sobrevivéncia de inumeras familias dos grandes centros urbanos, deixa claro, para os
detentores de capital e os gestores publicos, que mudangas eram necessdrias para re-
duzir os impactos gerados pela massificacdo da producdo e do consumo (NORONHA et
al., 1976; BENEVIDES PINHO, 1982; ABRANTES, 2004).

A base deste movimento de indignagao e insurgéncia dentro de um contexto do-
minado por praticas hegemonicas de organizacdo e gestdo da producdo, que invadia
ainda o comportamento das pessoas em seu contexto social, foi o principio da solidarie-
dade (BENEVIDES PINHO, 1982). Buscavam seus precursores se posicionarem contrarios
aos ditames de individualismo propostos pelos industriais, que aumentavam suas rique-
zas e representacdo social em virtude da exploracdo dos trabalhadores e da marginali-
zacdo dos menos favorecidos na sociedade (NORONHA et al., 1976).

A unido dos operarios em torno de um novo modelo de organizagdo, que tem
como pressuposto o sujeito coletivo, seja no contexto de trabalho ou no contexto social,
como esséncia da acdo, manifesta-se como um movimento de defesa dos interesses
sociais e ambientais da populacdo. A génese das cooperativas alinha-se aos debates e
reflexdes de cientistas politicos e sociais da época, que ja se debrucavam no questiona-
mento, na compreensdo e na proposta de solucdes para as contradicdes decorrentes da
sociedade de mercado (BENECKE, 1980; BENEVIDES PINHO, 1982).

Principios como igualdade, solidariedade e reciprocidade, fundamentais nas dis-
cussOes em torno da perspectiva de uma racionalidade substantiva, passam a ser evi-
denciados pelo discurso de promotores do movimento cooperativista, com o intuito de
levar as pessoas a ressignificacao de suas percepgdes ideoldgicas e de suas praticas so-
ciais, afastando-as dos principios de uma racionalidade instrumental, fundamento do
contexto capitalista (BENECKE, 1980). Por meio da ajuda mutua e da cooperacdo, permi-
te-se resgatar na sociedade a primazia dos valores humanos em detrimento dos postu-
lados monetarios (RATNER, 2009).
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Nesse sentido, tendo como natureza a cooperagao, o movimento cooperativista
busca dirimir ndo somente as questdes sociais, econdmicas e ambientais de seus parti-
cipantes diretos, mas possibilitar que os resultados advindos de suas agdes sejam per-
cebidos por toda a humanidade (BENECKE, 1980; ABRANTES, 2004). A intengao dos pre-
cursores pode ser entendida como uma tentativa de, por meio do trabalho e da renda
equitativos, contribuir com a construcdo de uma sociedade mais justa e equilibrada em
termos sociais e ambientais; uma sociedade em que sejam reduzidas as contradi¢Ges
percebidas na época; uma sociedade em que fosse mitigada, conforme enfatizado por
Santos (2010), a polarizagao entre centro e periferia.

Assim, buscando concretizar seus propésitos e fortalecer a difusdo do movimen-
to nas arestas da sociedade, seus idealizadores promulgaram suas ideias nos Principios
Cooperativistas (NORONHA et al., 1976; BENEVIDES PINHO, 1982; ABRANTES, 2004);
elementos que passaram a dar significado aos postulados do cooperativismo, assumin-
do o papel de carro-chefe das organiza¢Ges cooperativas ao redor do mundo; principios
que teriam sido pensados a partir do contexto geral da sociedade e se caracterizam
conforme mostra o Quadro 2.

Quadro 2 — Principios Cooperativistas.

Principios Descritores
Cooperativas sdo abertas para todas as pessoas que queiram participar, que
1. Ades3o estejam alinhadas ao seu objetivo econ6mico e dispostas a assumir suas

Voluntaria e Livre | responsabilidades como membro. N3o existe nenhuma discriminag3o por sexo,
raca, classe, crenca ou ideologia.
Cooperativas sdo organizagdes democraticas controladas por todos os membros

é'e?rfgziag’tica que participam ativamente na formulagdo de suas politicas e nas tomadas de
decisdo, e os representantes oficiais sao eleitos por todo o grupo.
Em uma cooperativa os membros contribuem equitativamente para o capital
da organizagdo. Parte do montante é, normalmente, propriedade comum da
3. Participacdo cooperativa e os membros recebem remuneragdo limitada ao capital integralizado,
Econdmica dos quando ha. Os excedentes da cooperativa podem ser destinados as seguintes
Membros finalidades: beneficios aos membros, apoio a outras atividades aprovadas pelos
cooperados ou para o desenvolvimento da prépria cooperativa. Tudo sempre
decidido democraticamente.
As cooperativas sdo organizagées autonomas, de ajuda mutua, controladas por
4. Autonomia e seus membros, e nada deve mudar isso. Se uma cooperativa firmar acordos com
Independéncia outras organizagdes, publicas ou privadas, deve fazer em condi¢es de assegurar o

controle democratico pelos membros e a sua autonomia.

Ser cooperativista é se comprometer com o futuro dos cooperados, do movimento
e das comunidades. As cooperativas promovem a educacgao e a formagdo para

que seus membros e trabalhadores possam contribuir para o desenvolvimento
dos negdcios e, consequentemente, dos lugares onde estdo presentes. Além

disso, oferece informagdes para o publico em geral, especialmente jovens, sobre a
natureza e vantagens do cooperativismo.

5. Educagao,
Formagdo e
Informacgdo

Cooperativismo é trabalhar em conjunto. E assim, atuando juntas, que as
cooperativas ddo mais forca ao movimento e servem de forma mais eficaz aos
cooperados. Seja unidas em estruturas locais, regionais, nacionais ou até mesmo
internacionais, o objetivo é sempre se juntar em torno de um bem comum.

6. Intercooperagao

Contribuir para o desenvolvimento sustentavel das comunidades é algo natural ao

7. Interesse pela . . . . Y
cooperativismo. As cooperativas fazem isso por meio de politicas aprovadas pelos

Comunidade

membros.

Fonte: OCB (2019).

ISSN 2237-6453 — ano 19 e n.54 e jan./mar. 2021

93



94

desenvolwmento/ ; L N ) )
QUESTAO Antonio Jodo Hocayen-da-Silva — Alessandra Hocayen da Silva

Segundo a descricdo, os principios cooperativistas representam os pressupostos
do movimento (NORONHA et al., 1976; ABRANTES, 2004), concebidos a partir de inte-
resses coletivos de grupos marginalizados no contexto da sociedade de mercado, com o
intuito de solucionar as contradicGes e injusticas sociais (BENECKE, 1980) evidentes em
um sistema que tem como base o individualismo, a produ¢dao em massa, o consumismo
exacerbado, a exploragdo de mao de obra, o uso indiscriminado da natureza e a repro-
ducdo do capital que se encontra nas maos de pequenas parcelas da sociedade.

E comum na definicdo dos descritores dos principios cooperativistas categorias
tedricas como cooperacgao, transformacao e equilibrio nas dimensdes social, econémica
e ambiental. A perspectiva da cooperacdo se traduz na promocao da acdo coletiva que
busca atender aos interesses comuns dos membros da cooperativa; acdo que envolve
ndo s a pratica cotidiana, mas também as decisdes conjuntas que valorizam a esséncia
do ser humano no cotidiano do cooperativismo (RATNER, 2009; FLECHA; CRUZ, 2011).

Ao promover o resgate de valores humanos atrelados a uma dimensao social co-
letiva, portanto, os resultados percebidos traduzem-se em significativo potencial de
mudancas em quatro significativas dimensdes: social, ecolégica, saude e paz; transfor-
macdes que se iniciam no seio da organizacdo cooperativa e reverberam para a comuni-
dade em seu entorno e, ao ganhar potencial, geram beneficios para a vida das pessoas
em todo o mundo (RATNER, 2009).

Nesse processo, o que garante a harmonia entre os interesses individuais e as ne-
cessidades coletivas diz respeito ao fundamento do equilibrio. As cooperativas atuam
em defesa do respeito aos valores humanos e aos limites impostos pela natureza, e
equilibram os pressupostos de producdo e consumo consciente, de crescimento e de-
crescimento, de uso consciente dos recursos naturais e do econdmico condicionado ao
social; dicotomias que traduzem a acdo em movimento de promocdo de bem-estar so-
cial e condi¢des adequadas de sobrevivéncia a todos, assumindo assim, papel central no
processo de emancipacao dos marginalizados na sociedade (BHOWMIK; SARKER, 2002).

Assim, atribui-se uma interpretacdo do movimento cooperativista, a partir de uma
perspectiva sociopolitica e ideoldgica, que delimita sua natureza ndo econémica (BE-
NECKE, 1980) que tem revelado o potencial de contribuicdo de tais organizacdes para
a consecucao dos propdsitos estabelecidos pelos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel — ODSs. Essas expectativas, segundo Benecke (1980, p. 111), podem ser tra-
cadas em dois eixos centrais integrados: “i) espera-se que as cooperativas mudem o
comportamento econémico e social da populacdo; e ii) devido a mudanca de atitude, as
cooperativas consigam impulsionar maior eficiéncia a nivel macroeconémico e social”.
Tais atributos representam principios histéricos do movimento cooperativista capazes
de atender aos pressupostos apontados por lke et al. (2019) como essenciais para a pro-
mocado dos ODSs, mecanismos, politicas e programas de educacao, além de instituicdes
fortes, sejam publicas, privadas ou ndo governamentais.

Benecke (1980) apontou ainda que a educacdo, alinhada aos pressupostos coo-
perativistas, representa um caminho possivel, assumido por organiza¢cdes ndo governa-
mentais, governos e empresas privadas, guiados por um comportamento substantivo
para uma mudancga de atitude da sociedade, visando a reduzir as diferengas e os con-
flitos percebidos com a polarizacdo social, massificada pelas atitudes individualistas de
desenvolvimento econdmico e de crescimento organizacional.
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Trés beneficios sdao convergentes em um contexto de promoc¢ao de uma educagao
atrelada aos postulados da doutrina e filosofia cooperativistas, conforme destacado por
Benecke (1980, p. 112): “i) Educacdo para o incremento do nivel cultural geral; ii) Educa-
cdo da populacdo para a solidariedade; e iii) Educacdo para fortalecimento da conscién-
cia democratica”.

A educacdo, ancorada por principios, valores e virtudes cooperativistas, contribui
para o resgate das populacées marginalizadas que sdo alijadas de contexto social e eco-
noémico em virtude da democratizacdao de conhecimentos e informacgdes que levam ao
empoderamento do individuo de forma que seja capaz de construir uma consciéncia
critico-reflexiva, pensando em seu cotidiano e em seu contexto social. O sujeito pavi-
menta, assim, relacbes sociais instituidas de solidariedade e destituidas de um pensa-
mento individualista de ambicao, capazes de gerar mudancas na estrutura social das di-
ferentes nagées do mundo a ponto de minimizar os problemas atuais enfrentados pela
sociedade (BENECKE, 1980).

Embora as Organizagdes Cooperativas tenham sido relegadas a invisibilidade du-
rante os movimentos de reflexao e delimitagao dos ODS, por ocasido do preconceito e
da crenca de que o contexto de referéncia do movimento cooperativa esta delimitado
pelas praticas sociais locais, ndo sendo capazes de atribuir resultados nas dimensdes na-
cionais e internacionais (ACI; OIT, 2019), a natureza coletiva e solidaria das OrganizacGes
Cooperativas desmonta tais argumentos e atribui-lhes papel preponderante no proces-
so de discussdo e de promocdo dos ODSs no mundo (GOUVEIA, 2016).

Principalmente, pelo fato de as Organizacdes Cooperativas conduzirem suas
acOes praticas atreladas a uma doutrina e a uma filosofia que prezam pelo equilibrio
social-econdmico e ambiental, respeitando valores humanos compartilhados social-
mente (ACI; OIT, 2019). A capacidade multipla de representacdo e de acdo das coope-
rativas pode ser reforcada ainda pela atuacdo em 13 diferentes ramos da economia, a
saber: i) Agropecudrio; ii) Consumo; iii) Crédito; iv) Infraestrutura; v) Habitacional; vi)
Saude; vii) Trabalho, Produgdo de Bens e Servicos; viii) Educacional; ix) Especial; x) Mi-
neral; xi) Producdo; xii) Turismo e Lazer; e xiii) Transporte (OCB, 2019), o que significa
mundialmente um importante instrumento de transformacdo social ndo somente para
os associados, mas, também, para os diferentes enclaves sociais em que as cooperativas
estdo inseridas.

O montante de 13 ramos, com todas as suas cooperativas centrais e singulares,
bem como os cooperados e funciondrios em diferentes regides do pais, formam um
leque de praticas cotidianas que, guiadas por principios de solidariedade, ajuda mutua
e pressupostos de unido de pessoas para um objetivo comum, instituem-se como mola
propulsora dos ODSs na sociedade. Certos cuidados, contudo, devem ser tomados para
a ndo adocdo e generalizagcdo do discurso de competéncias das organizacdes coopera-
tivas, uma vez que, de forma genérica, os 17 ODSs possuem relevante aderéncia aos
propdsitos de acdo das cooperativas. E essencial garantir a sustentabilidade das a¢des
em torno dos ODSs, buscando o papel das cooperativas a partir do desmembramento
desses objetivos em suas respectivas metas e indicadores (GOUVEIA, 2016).

Torna-se essencial, portanto, o reconhecimento de que em alguns eixos tematicos
dos ODSs as cooperativas possuem aderéncia direta, como: i) assegurar a educacao in-
clusiva e equitativa de qualidade e promover oportunidades de aprendizagem ao longo
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da vida para todos; ii) alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres
e meninas; iii) promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel,
emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos; iv) construir infraestruturas
resilientes, promover a industrializagao inclusiva e sustentavel e fomentar a inovagao; v)
assegurar padroes de producdo e de consumo sustentaveis; vi) tomar medidas urgen-
tes para combater a mudanca do clima e os seus impactos; e vii) proteger, recuperar e
promover o uso sustentdvel dos ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentdvel as
florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacdo da terra e deter a
perda de biodiversidade.

Nos demais, o posicionamento se faz de forma indireta, a saber: i) acabar com a
pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares; ii) acabar com a fome, alcancar a
seguranca alimentar e melhoria da nutricdo e promover a agricultura sustentavel; iii) as-
segurar uma vida sauddvel e promover o bem-estar para todos, em todas as idades; iv)
assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da d4gua e o saneamento para todos; v)
assegurar a todos o acesso confidvel, sustentdvel, moderno e a preco acessivel a ener-
gia; vi) reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles; vii) tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis; viii) conservar e
usar sustentavelmente os oceanos, 0s mares e 0s recursos marinhos para o desenvol-
vimento sustentdvel; ix) promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvi-
mento sustentdvel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes
eficazes, responsdveis e inclusivas em todos os niveis; e x) fortalecer os meios de efeti-
vacao e revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel.

Esta divisdo em dois eixos, aderéncia direta e indireta, ndo pode ser entendida
como um atendimento parcial dos ODSs. Reconhecidamente as organiza¢des coopera-
tivas, considerando as multiplas atividades desenvolvidas, bem como os diferentes se-
tores da economia em que estdo inseridas, possuem competéncia para contribuir de
forma significativa com a consecuc¢do dos ODSs propostos pela ONU; aderéncia que se
fortalece com agdes conjuntas entre atores organizacionais capazes de abandonar os
pressupostos de competicdo e assumir a cooperagao como principio essencial para a
promogado de um mundo mais harmodnico.

AcOes conjuntas, contudo, tornam-se essenciais. Considerando-se a complexida-
de em torno dos ODSs, lke et al. (2019) destaca que as organizacdes no setor privado
podem sentir dificuldades de atendimento e efetivacdo em todos os eixos. E essencial,
nesse contexto, a unido de esforcos com outras instituicdes, empresas e governos para
potencializar os possiveis resultados e garantir que sejam atendidos os objetivos tra-
cados. Possibilita-se, assim, a expansdao das propostas de cooperacdo para além dos
contornos cooperativistas, fomentando o estabelecimento de redes e relacionamen-
tos interorganizacionais entre atores institucionais, publicos ou privados, inclinados a
promogao de atitudes e comportamentos atrelados aos ODSs. Parcerias para além da
intercooperacdo, ja comum no contexto das organizacdes cooperativas, contribuiriam
com a instituicdo de um movimento coletivo de conscientizacdo de representantes da
sociedade capazes de garantir que a consecucdo dos ODSs seja sustentavel e que seus
resultados sejam percebidos no longo prazo. Como destacado por Rendtorff (2019), ha
articulagdao mediada pelo fortalecimento das parcerias entre publico e privado.
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Neste contexto, Gouveia (2016) discute possiveis mecanismos estratégicos a par-
tir dos quais as cooperativas podem direcionar suas acdes e, assim, fomentar aquelas
plataformas assumidas como prioritdrias no contexto dos ODSs. Para tanto, deve haver
o compartilhamento de experiéncias entre as cooperativas singulares, centrais ou fede-
racoes e as confederacGes, e entre as cooperativas e empresas privadas e instituicoes
governamentais, para que as informagdes possam tornar mais eficientes os mecanis-
mos utilizados. Divulgando os resultados de sucessos obtidos, as cooperativas podem,
ainda, atrair a atengao de novos parceiros bem como reforgar o comprometimento dos
envolvidos.

Destaca-se, também, o papel do cooperativismo no contexto politico, colaboran-
do na definicdo de politicas publicas alinhadas aos propdsitos dos ODSs, atuando no
convencimento dos gestores publicos acerca da importancia de medidas e a¢des que es-
tejam condicionadas aos propdsitos coletivistas e solidarios, e lutando pelos interesses
e necessidades de grupos menos favorecidos ou marginalizados na sociedade; atuacao
gue deve ter por base a construcdo de aliancas estratégicas em diferentes niveis e con-
textos para promover a ajuda mutua em uma dimensao institucional (GOUVEIA, 2016).
Nesse sentido, os atores participantes das redes e dos relacionamentos interorganiza-
cionais teriam seus propdsitos estratégicos internos bem como uma agenda estratégica
conjunta.

Desse modo, visando a fomentar a acdo das cooperativas na consecucdo dos
ODSs, foram delimitadas quatro plataformas de acdo instituidas como norte central das
organizagdes cooperativas no mundo pelos préoximos anos até a agenda de 2030. Fica-
ram assim estabelecidas: i) melhoria e acesso a bens e servicos essenciais para toda a
populacdo; ii) erradicacdo da pobreza em todos os sentidos e contextos sociais; iii) pro-
tecdo ao ambiente e a biodiversidade dominante na natureza; e iv) construcdo de um
sistema alimentar mais saudavel, acessivel e sdlido (ACI, 2019).

Finalmente, a ACI (2019) traga uma discussao em torno de recomendagdes essen-
ciais que lancariam luz sob o potencial de contribuicio do movimento cooperativista
para a concretizacdo dos propdsitos estabelecidos pelos ODSs, conforme Quadro 3.

Quadro 3 — Recomendac¢des para aproximacao entre as cooperativas e os ODSs

Recomendagao Descrigao
As Nacgdes Unidas deveriam reconhecer o papel das cooperativas
Reconhecimento na realizagdo do desenvolvimento sustentdvel, incluindo-as nos
Internacional indicadores, metas e mecanismos de financiamento para os Objetivos de

Desenvolvimento Sustentdvel.

Cooperativas devem ser proativas e intervir nos debates sobre a
agenda para o desenvolvimento depois de 2015 para todos os niveis
(local, nacional, regional e internacional) para garantir a possibilidade
de compartilhar suas experiéncias em alcangar o desenvolvimento
sustentavel.

Proatividade das
OrganizagOes Cooperativas

OrganizagOes de cooperativas, nacionais, regionais e internacionais
devem melhorar suas fun¢des de representacao e defesa do setor,
para obter maior presencga e reconhecimento do ponto de vista das
cooperativas na agenda para o desenvolvimento depois de 2015 e nos
debates politicos internacionais em geral.

Representagdo e Defesa do
Sistema Cooperativista

Fonte: ACI (2019, p. 17).

ISSN 2237-6453 — ano 19 e n.54 e jan./mar. 2021

97



98

desenvolwmento/ ; L N ) )
QUESTAO Antonio Jodo Hocayen-da-Silva — Alessandra Hocayen da Silva

As recomendacdes evidenciadas no Quadro 3 tém como propésito reforcar a im-
portancia da natureza do cooperativismo ao redor do mundo; natureza regida por pres-
supostos de ajuda mutua, autogestao, respeito aos valores humanos, uso consciente de
recursos naturais e cooperagao, bem como por valores de solidariedade, responsabili-
dade, democracia e igualdade.

Esses elementos configuram uma identidade Unica para as cooperativas e ali-
nham-se aos propdsitos que deram origem aos ODSs na ONU, uma vez que visa a ga-
rantir a autonomia e a emancipacdo das pessoas e a protecao da natureza, tornando o
mundo um ambiente melhor e mais receptivo para as futuras geracdes. E um espaco
capaz de promover o equilibrio entre as dimensdes social, econdmica e ambiental, es-
senciais para a promogao de principios de sustentabilidade em diferentes contextos e
distintas relacdes humanas.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir de um ensaio tedrico fundamentado na natureza das organiza¢des coope-
rativas e nos elementos caracterizadores dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
— ODSs —, sem a pretensdo de esgotar as possibilidades cientificas em torno do assunto,
mas, sim, convocar ao debate académico, o presente estudo assumiu como questdo
balizadora de debate a seguinte pergunta: Como as organizacdes cooperativas podem
contribuir para a consecugdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS?
Guiou-se por uma perspectiva de que ao mundo é atribuido um conjunto de contradi-
¢oes que tem, de forma significativa, invadido diferentes enclaves sociais e implicado
transformacgdes nas relagdes humanas.

Na pré-histéria a acdo coletiva ja se manifestava como essencial para a sobrevi-
véncia das familias e das comunidades, tendo em vista as dificuldades encontradas na
natureza quando da necessidade de protecdo e alimentacdo. Posteriormente, a coope-
racdo é reforcada pela unidao de povos ao redor do mundo em virtude de guerras e in-
vasoes de seus territorios, ou, ainda, para a expansdo de seus dominios para atender ao
crescimento populacional. Por fim, a cooperagao ganha contornos de valores humanos,
e, no contexto do movimento capitalista de dominagao, cresce com grupos que teriam
sido excluidos e mantidos a margem da sociedade de mercado.

As cooperativas surgiram na atmosfera de a¢des coletivas com a atribui¢do de po-
tencializar melhores condicdes de vida e de trabalho para familias que se encontram
em situagdes de vulnerabilidade e marginalizadas em decorréncia da ascensdo e con-
solidacdo do sistema de producdo dominante e hegemoénico em diferentes épocas e
contextos sociais; sistema cuja acdo é determinada pelo padrao de comportamento dos
individuos atrelados as suas atividades.

Concomitantemente, nos dias atuais, em torno de um discurso de unido e defesa
de interesses comuns, foram proclamados os Objetivos de Desenvolvimento Sustenta-
vel — ODSs —, com a atribuicdo de melhorar a qualidade de vida das pessoas e proteger
a biodiversidade no planeta. A consecuc¢ao dos ODSs, de modo que seus resultados se-
jam percebidos por todas as nagOes, requer a unido de pessoas, governos, instituicoes
n3o governamentais e empresas privadas. E importante reconhecer os “ODS como um
instrumento para o desenvolvimento econdmico e a regenerac¢do, contribuindo para o
empoderamento econdmico e mudanga social e politica” (RENDTORFF, 2019, p. 511).
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Nesse sentido, epistemologicamente o movimento de construgdo e instituicao
dos ODSs, seus propdsitos e suas metas, institui uma configuracdo de mundo distinta
das percepcdes decorrentes do sistema capitalista de producdo, que, até entdo, a partir
de um discurso de geracao e distribuicdo de riquezas e conquistas, determinava sua
supremacia como a Unica forma capaz de organizar a sociedade e dar significado aos
diferentes papéis sociais vigentes.

Naturalmente expOe-se o reconhecimento da existéncia de contradigdes na so-
ciedade, que tem como fator gerador a instrumentalidade predominante na forma de
organizacao social instituida pela génese do sistema capitalista de produgdo. Pressupos-
tos, portanto, de desenvolvimento, crescimento e prosperidade tornam-se flagelos de
um modo de vida cujos resultados acentuaram a dicotomia entre centro e periferia.

A instituicdo de dois polos no mundo agravou a marginaliza¢do dos atores sociais,
destituidos de bem de capital em decorréncia da valorizacdo daqueles que, economi-
camente ativos, tornam-se engrenagem de reproducdo do sistema. Tal marginalizacdo
culminaria na efervescéncia de problemas sociais, econdmicos e ambientais que leva-
ram ao questionamento da validade e das reais contribuicdes do modelo econémico
hegemonico e dominante. Coloca-se, assim, em suspeicdo, a partir de um movimento
coletivo de reflexao critica, a veracidade dos pilares que sustentam sua reproducao.

Dessa forma, as prioridades estabelecidas pelos ODSs e suas metas demandam
dos diferentes atores sociais uma mudancga de atitude e ndo somente a instituicdo de
medidas e o atendimento de exigéncias sociais, econémicas e ambientais. Espera-se
qgue as transformacdes possibilitem modificacdes nos principios e valores que condi-
cionam a percep¢do e a agdo humana em um contexto de compartilhamento social;
contexto em que, a guisa de referéncia do comportamento humano, seja dominado por
uma atribuicdo do coletivo em detrimento do individual.

Finalmente, considerando os atributos decorrentes da natureza do movimento
cooperativista, bem como a evidente manifestacdao de contradigdes do modelo domi-
nante e hegemonico de sociedade, as cooperativas, por meio de seus atores sociais, as-
sumem papel de destaque na promocado dos ODSs no mundo. Tornam-se determinantes
tanto na definicdo de acbes e estratégias de curto, médio e longo prazos, que possam
contribuir com a geragdo de beneficios sociais, econémicos e politicos tanto para a po-
pulacdo quanto para um processo de conscientizagdo, transformacao e mudanca cultu-
ral dos individuos, de modo que possam repensar a acdo e o papel desempenhado no
mundo.

Reforcando o movimento ja instituido por Begnis, Arend e Estivalete (2014) acerca
da necessidade de avanco nas pesquisas sobre cooperativas, cooperativismo e coope-
racdo, para consolidacdao do campo no Brasil, ao final das reflexdes tedricas promovidas
com o presente ensaio sdo instituidas as propostas para futuras pesquisas. Em razao da
incipiéncia do tema no contexto académico, sdo reduzidas as pesquisas que se dedicam
a compreender as nuances que envolvem as organizagdes cooperativas e os ODSs. Mes-
mo assim, torna-se importante a reflexao cientifica em virtude de contribuir com o en-
tendimento acerca dos pressupostos, da forma de organiza¢ao e gestdao, bem como das
possiveis implicagdes e ainda das limitagdes em torno da promogao dos ODSs. Visando
a contribuir com esse movimento cientifico, sdo propostos, a seguir, alguns encaminha-
mentos que podem levar ao amadurecimento do conhecimento no campo de estudos:
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e compreender o contexto histdrico de génese dos Objetivos de Desenvolvimen-
to Sustentavel — ODS —, levando ao entendimento dos principios e dos valores
defendidos por seus idealizadores, bem como as contradi¢cdes do sistema do-
minante que deram significado ao movimento de reflexdao critica dos lideres
mundiais. Estudar a histdria desse processo permite identificar o potencial de
alinhamento da doutrina e filosofia cooperativistas, atreladas aos pressupos-
tos de uma politica de baixo para cima, como discutido por Santos (2010), com
o arcabouco de metas elencadas pelos ODSs;

e estabelecer parametros e indicadores para andlise e avaliagdo da divulgacao
dos ODSs na sociedade, avaliando a percepc¢do das pessoas e organizacoes
acerca do potencial de transformacgdo e solugdao dos problemas sociais, eco-
noémicos e ambientais dos ODSs, bem como o papel das cooperativas nessa
dindmica, e, ainda, dos resultados obtidos com as a¢des iniciais conduzidas
pelos paises envolvidos; critérios que podem auxiliar no ajuste de medidas e
comportamentos no contexto de promog¢dao dos ODSs, permitindo também
o compartilhamento de experiéncias que tragam uma maior efetividade dos
mesmos;

e verificar as possiveis implicacdes do movimento de intercoopera¢do no con-
texto do sistema cooperativista para a efetiva realizacdo dos ODSs; analisan-
do a efetividade do alinhamento entre cooperativas centrais e individuais no
processo de planejamento de acdes futuras que possam garantir o equilibrio
entre o crescimento econdémico e o desenvolvimento sustentavel;

* mapear os relacionamentos e as parcerias instituidas com o propdsito de con-
solidagcdao dos ODSs, avaliando o papel dos atores participantes; a troca e o
compartilhamento de recursos, conhecimentos e competéncias; os ganhos e
beneficios, individuais e coletivos, decorrentes da a¢cdo em rede; bem como
o papel da governanca na gestdo dos propdsitos e dos mecanismos de insti-
tuicdo de estratégias e de aplicacdo de recursos em nivel de relacionamentos
interorganizacionais, buscando garantir a sustentabilidade dos resultados ob-
tidos; e

e estudar as dificuldades e as barreiras enfrentadas pelos idealizadores para a
divulgacdo, o desenvolvimento e a consolidacdo dos ODSs, na sociedade, de
modo que os gestores publicos, as instituicdes ndo governamentais e as em-
presas privadas possam se posicionar e buscar solugdes para garantir a con-
cretizacdo dos propdsitos estabelecidos. O entendimento acerca dos fatores
limitadores pode auxiliar no esclarecimento da relagdo entre os ODSs e os fa-
tores culturais de uma sociedade, bem como as contribuicdes do movimento
cooperativista na intermediacdo, aproximacdo e aderéncia entre ambos.
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RESUMO

Diversas pesquisas defendem que o conjunto dos principais fatores determinantes do comportamento de consumo susten-
tavel ainda ndo é suficientemente claro, sendo necessarios esforgos adicionais que possibilitem avangos nesse sentido. Par-
tindo dessa lacuna, o objetivo desta pesquisa foi identificar os principais fatores determinantes do consumo sustentavel ja
identificados mundialmente. Este estudo foi desenvolvido por intermédio do método da revisdo sistematica de literatura.
Para tanto, foram definidos 7 termos de busca, pesquisados na base de dados Web of Science. Ao final das buscas e analises,
compuseram a amostra de estudo 143 artigos. Por meio da revisdo foram identificados 21 fatores que se destacam como
determinantes do consumo sustentavel, dentre os quais a consciéncia ambiental se sobressai. Varios fatores menos intuitivos
ou evidentes, entretanto, também foram verificados. Por exemplo: acesso as redes sociais; nivel de religiosidade; taxa de
penetragdo do transporte publico; amor pela posse material; taxa de urbanizagdo; emocgGes, entre outros. Os resultados do
estudo contribuem para a formagdo de uma abordagem tedrica mais sélida para se analisar e entender o comportamento
de consumo sustentdvel. Almeja-se, por meio disso, proporcionar as empresas um melhor delineamento dos fatores moti-
vadores do consumo sustentavel, que, em posse de tais informacgdes, poderdo desenvolver estratégias mais assertivas no
atendimento das demandas desse publico, potencializando suas vendas bem como contribuindo para a solidificagdo do de-
senvolvimento sustentavel.

Palavras-chave: Marketing verde. Consumo verde. Marketing sustentavel. Consumo consciente.

WHO IS THE SUSTAINABLE CONSUMER? A SYSTEMATIC REVIEW OF THE INTERNATIONAL LITERATURE
ON THE FACTORS INFLUENCING SUSTAINABLE CONSUMPTION

ABSTRACT

Several researches argue that the set of main factors determining the behavior of sustainable consumption is still not suffi-
ciently clear, and additional efforts are needed to make progress in this direction. Starting from this gap, the objective of this
research was to identify the main determinants of sustainable consumption already identified worldwide. This study was
developed using the systematic literature review method. For this purpose, 7 search terms were defined, searched in the
Web of Science database. At the end of the searches and analyzes, 143 articles were included in the study sample. Through
the review, 21 factors were identified that stand out as determinants of sustainable consumption, among which environmen-
tal awareness stands out. However, several less intuitive or evident factors were also verified. For example: Access to social
networks; Level of religiosity; Public transport penetration rate; Love for material possession; Urbanization rate; Emotions,
among others. The results of the study contribute to the formation of a more solid theoretical approach to analyze and un-
derstand sustainable consumption behavior. The aim is thereby to provide companies with a better outline of the motivating
factors for sustainable consumption, which in possession of such information, will be able to develop more assertive strate-
gies in meeting the demands of this public, boosting their sales, as well as contributing to the solidification of development
sustainable.

Keywords: Green Marketing. Green consumption. Sustainable Marketing. Conscious Consumption.
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Apesar das diversas acdes ja empreendidas para promover o desenvolvimento
sustentavel em todo o mundo, o Painel Intergovernamental sobre Mudanga Climatica
(IPCC) continua identificando crescimento na ocorréncia e nivel dos eventos ligados as
condi¢bes de clima extremo nas ultimas décadas (furacdes, inundagdes, ondas de calor
e secas), eventos estes causados pelas externalidades negativas do modo de producao
hegemdnico nas sociedades humanas, que geram varios prejuizos aos homens e aos
demais seres vivos, causando, por exemplo, mudangas nocivas aos ecossistemas, perdas
estruturais, danos a saude e, em Ultima instancia, a morte (SOMERVILLE; WILLIAMS,
2015; IPCC, 2014; SILVA; SIQUEIRA, 2015; SILVA, B. G. et al., 2018; SILVA, A. W. P. et al.,
2018; COELHO, C. et al., 2018).

O rapido desenvolvimento econdmico experimentado nas Ultimas décadas trouxe
consigo um conjunto de problematicas ambientais e sociais ao planeta, além de agravar
as ja existentes (IPCC, 2014; SOMERVILLE; WILLIAMS, 2015; JOSHI; RAHMAN, 2017; FI-
GUEROA-GARCIA; GARCIA-MACHADO; YABAR, 2018; SILVA et al., 2019).

Uma das principais a¢des para reverter essa problematica socioambiental e solidi-
ficar o desenvolvimento sustentavel é o fomento do consumo sustentdvel, uma vez que
este tipo de comportamento visa a um processo de consumo que minimiza as externali-
dades negativas ao meio ambiente e a sociedade (ULKU; HSUAN, 2017; KHAN et al., 2018;
COELHO, A. L. A. L. et al., 2018a; BRITO et al., 2019; COELHO, A. L. A. L. et al., 2018b).

Vale salientar que, além de fundamental para a promoc¢ao do desenvolvimento
sustentavel, o fomento ao consumo sustentavel também é benéfico e atrativo para as
empresas, uma vez que o aumento do nimero desse tipo de consumidor representa o
crescimento de um nicho de mercado que tem sido alvo de cada vez mais empresas nas
ultimas décadas, em virtude da sua ja notdria representatividade.

Partindo dessa problematica, percebe-se a importancia da promoc¢ao do compor-
tamento de consumo sustentdvel, sendo ainda muito necessario, para tanto, melhor
definir o conjunto dos principais fatores determinantes desse comportamento, uma vez
que ainda ndo existem pesquisas suficientes nesse sentido (FIGUEROA-GARCIA; GAR-
CIA-MACHADO; YABAR, 2018; SEMPREBON et al., 2019; SUN; LIU; ZHAO, 2019). Surge,
assim, a questao central desta pesquisa: Quais os principais fatores determinantes do
comportamento de consumo sustentavel? Isso, por sua vez, levou ao objetivo do estu-
do: identificar os principais fatores determinantes do consumo sustentavel ja identifica-
dos mundialmente.

Por meio de revisdo inicial da literatura internacional foi possivel identificar que
varios pesquisadores (BECK; PEREIRA, 2012; SILVA; SILVEIRA-MARTINS; OTTO, 2017; FI-
GUEROA-GARCIA; GARCIA-MACHADO; YABAR, 2018; SUN; LIU; ZHAO, 2019) entendem
gue o conjunto dos principais fatores determinantes do comportamento de consumo
sustentavel ainda nao é suficientemente claro, sendo necessdrios esforcos adicionais
gue possibilitem avancos nesse sentido, como o presente estudo.

Indicando a necessidade de aperfeicoar a teoria preditiva do comportamento de
consumo sustentavel, Beck e Pereira (2012, p. 74) afirmaram taxativamente que ainda
nao existem estudos ou teorias capazes de explicar de forma satisfatéria o comporta-
mento de consumo consciente, deixando clara a necessidade da realizacdo de mais estu-
dos que visem a contribuir com a solidificacdo dessa teoria, como a presente pesquisa.
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Silva, Silveira-Martins e Otto (2017, p. 75) complementam sugerindo que constru-
tos potencialmente influenciadores do comportamento de consumo sustentdvel, pro-
postos por diferentes pesquisadores, poderiam ser estudados em conjunto para melhor
se compreender esse complexo comportamento de consumo.

Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar (2018) afirmam ser provavel que mui-
tos construtos relevantes para a explicacdo do comportamento de consumo sustentavel
ndo tenham sequer sido considerados nos modelos explicativos propostos, argumen-
tando, ainda, que é fundamental avancgar na identificacdo dessas varidveis e produzir
escalas para mensura-las.

Por fim, Sun, Liu e Zhao (2019) asseveram que, até onde os autores puderam in-
vestigar, nenhum modelo tedrico demonstrou ter considerado todos os fatores relevan-
tes do consumo sustentavel até o momento, e que o foco das pesquisas futuras deve ser
melhorar os modelos explicativos propostos até o momento, dando-lhes mais robustez.

Tais proposicoes evidenciam a contribuicdo tedrica desta pesquisa, qual seja, con-
tribuir para a formulagdo de uma teoria mais sélida a partir da qual se possa explicar
e compreender melhor o comportamento dos consumidores sustentaveis por meio da
proposicao de um framework integrador que reldna as principais caracteristicas desses
individuos.

Alguns estudos ja objetivaram a realizacdo de esforcos semelhantes aos desta
pesquisa, como o realizado por Bamberg e Mdser (2007) e publicado no Journal of En-
vironmental Psychology, importante periddico da drea de psicologia em dmbito global,
bem como, e mais recentemente, a pesquisa realizada por Semprebon et al. (2019) e
publicada no Journal of Marketing Intelligence & Planning, que figura entre os mais re-
levantes da drea de marketing.

Apesar, entretanto, da robustez metodoldgica e da notdria contribuicdo de ambas
as pesquisas, alguns fatores limitantes sugerem a necessidade de novos estudos com o
mesmo intuito, sendo estes, primeiramente, a questdao temporal, levando em conside-
racdo que o estudo desenvolvido por Bamberg e Moser (2007) foi publicado ha mais de
dez anos, e o estudo de Semprebon et al. (2019), que, apesar de ter sido publicado ja
em 2019, levou em conta em sua revisdo de literatura apenas artigos editados de 2000
a 2016, oportunizando a realizagdo de novos estudos que observem as pesquisas e arti-
gos sobre o tema nos ultimos trés anos, 2017-2019.

Em segundo lugar, outro fator limitador dos resultados da pesquisa realizada por
Semprebon et al. (2019) reside na consideracdo de artigos oriundos apenas das revistas
da drea de negdcios e marketing, classificadas pelo extrato Q1 do SCImago Journal &
Country Rank, para a composi¢dao da sua amostra, fato que ndao desmerece em nada o
estudo, que traz grande contribuicdo a area, porém enseja estudos complementares,
como o presente, que leve em conta artigos provindos de revistas de diferentes areas,
além da area da administracdo e marketing, como da psicologia, ciéncias ambientais e
até mesmo da nutricdo, por exemplo, pois, como o tema é demasiado interdisciplinar
e transversal, é tratado em estudos provenientes de diferentes areas, e, consequente-
mente, publicado em revistas de areas distintas, como no caso da pesquisa desenvolvida
por Bamberg e Moser (2007), publicada em importante periédico da drea de psicologia.
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Outro diferencial da presente pesquisa em relacdo a investigacao realizada por
Semprebon et al. (2019), é que esta, além de considerar artigos provindos de diferentes
areas, utilizou um critério diferente para a definicdo das revistas das quais se selecionou
os artigos que compuseram a amostra de estudo. Enquanto a pesquisa de Semprebon
et al. (2019) focou nos artigos publicados em revistas classificadas pelo extrato Q1 do
SCimago Journal & Country Rank, métrica de avaliagdo de periddicos atrelada a base
Scopus, este estudo considerou os artigos publicados na cole¢do principal da Web of
Science, base de dados internacional tao relevante quanto a Scopus, denotando o cara-
ter complementar entre os estudos.

Além da contribuicdo tedrica, por meio dos resultados desta pesquisa também alme-
jou-se entregar aos profissionais de mercado uma melhor definicdo das caracteristicas do
publico-alvo do segmento do consumo sustentavel, baseada nos diversos fatores determi-
nantes do consumo sustentavel aqui identificados, a fim de sintetizar tais informacdes e,
assim, possibilitar uma melhor orientagao para balizar as estratégias das empresas que pre-
tendem ou ja investem nesse segmento. Segundo Silva, Silveira-Martins e Otto (2017) e Min-
ton et al. (2018), quanto mais bem uma organizacdo conhecer os fatores determinantes do
consumo sustentavel, mais eficientes tendem a ser suas estratégias de marketing ambiental.

METODOLOGIA

O método de pesquisa adotado para alcancar o objetivo desta pesquisa foi a revisao
sistematica de literatura, que teve como intuito identificar os principais fatores determi-
nantes do consumo sustentdvel ja identificados e validados estatisticamente em ambito
global, tendo sido desenvolvida da seguinte forma: Primeiro foram definidos os termos
de busca para operacionalizar a pesquisa. Os termos de busca definidos foram: “Consu-
mo” AND “sustentavel”; “consumo” AND “consciente”; “consumo” AND “ecolégico” “con-
sumo” AND “responsavel”; “consumo” AND “verde”; “consumo” AND “ecologicamente”
AND “consciente”. Esta sele¢do de termos de busca ocorreu tendo como critério a utiliza-
¢do da maior quantidade conhecida de termos similares ao termo central estudado nesta
pesquisa — consumo sustentdvel — para, assim, minimizar a perda de artigos relevantes
para o escopo da analise proposta. O conhecimento de tais termos similares, por sua vez,
deu-se pela leitura dos diversos artigos retornados na busca com a utilizacdo do primeiro
termo de busca: “Consumo” AND “sustentdvel”. Depois os termos foram traduzidos para o
inglés, tendo em vista ser essa a lingua que predomina no universo cientifico, e, por con-
seguinte, na qual a maioria dos manuscritos relevantes sao escritos e publicados. Foram,
entdo, traduzidos da seguinte forma: “Consumption” AND “sustainable”; “Consumption”
AND “conscious”; “Consumption” AND “ecological” “consumption” AND “responsible”;
“Consumption” AND “green”; “Consumption” AND “ecologically” AND “conscious”.

Em seguida foi definida a base de dados por meio da qual foi operacionalizada
a busca dos manuscritos: a base Web of Science, mantida pela Clarivate Analytics. A
escolha por tal base deu-se por esta ser uma das maiores e mais abrangentes bases de
indexac¢do de artigos e demais manuscritos cientificos do mundo, cobrindo, de acordo
com Moura et al. (2017) e Castro et al. (2018), mais de cem areas do conhecimento
cientifico, sendo, assim, uma das bases de dados mais extensas, bem como pelo alto ni-
vel de exigéncia que esta impde as revistas que desejam se vincular a ela, pressupondo
gualidade e relevancia as pesquisas nela indexadas.
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Apds a escolha da base foi realizada a procura pelos artigos por meio da pesquisa
dos termos de busca definidos inicialmente. Quanto aos filtros disponiveis na Web of
Science para o refinamento da pesquisa, utilizou-se apenas o filtro para que sé retornas-
sem manuscritos nos quais os termos de busca apareciam nos titulos, tendo em vista
gue nas primeiras buscas, onde tal filtro nao foi aplicado, retornou um volume impossi-
vel de ser analisado, bem como uma quantidade demasiada de trabalhos fora do esco-
po que se objetivava com a revisao.

Inicialmente retornaram 1.874 artigos relacionados aos termos pesquisados, po-
rém foi feita uma analise dos titulos e resumos de cada artigo a fim de verificar-se a
ligacao destes com a tematica especifica em andlise: fatores determinantes do compor-
tamento de consumo sustentdvel. Ao final desta triagem foram identificados e compu-
seram a amostra a ser mais profundamente analisada 143 artigos.

Por meio da leitura completa dos 143 artigos que passaram pela triagem inicial,
identificaram-se os principais fatores determinantes do comportamento de consumo
sustentavel propostos até os dias atuais, testados e validados, que sdo apresentados no
tépico seguinte deste trabalho.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste tdpico é apresentado o resultado da revisdo sistematica de literatura, com-
posto por uma sintese que, por si s, ja se mostra valiosa para as corporacdes, tendo
em vista sua relevancia para nortear as decisdes e estratégias de marketing sustentdvel
destas, uma vez que conglomera as principais caracteristicas dos consumidores
sustentaveis.

O Quadro 1 apresenta a sintese dos fatores determinantes do consumo sustenta-
vel ja testados e validados e identificados na revisdo de literatura.

Quadro 1 — Principais fatores determinantes do consumo sustentavel identificados

Fatores determinantes Autores/ano
Stone et al. (1995)
Roberts (1996)
Lages e Vargas Neto (2002)
Gongalves-Dias, Teoddsio e Carvalho (2009)
Silva, Silveira-Martins e Otto (2017)
Ribeiro e Veiga (2011)
De Young (2000)
Straughan e Roberts (1999)
Colares e Mattar (2016)
Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar (2018)
Chan e Lau (2000)
Latif et al. (2013)
Zareie e Navimipour (2016)
Garcia et al. (2003)
Semprebon et al. (2019)
Bedante e Slongo (2004)
Sun, Liu e Zhao (2019)

Consciéncia ou preocupac¢do Ambiental

Percepc¢do de compromisso social Marquina e Morales (2012)

Wang et al. (2019)
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Personalidade

Fraj e Martinez (2006)

Semprebon et al. (2019)

Fraj e Martinez (2007)

Semprebon et al. (2019)

Antonetti e Maklan (2016)

Emocgdes Brengman, Willems e Joye (2012)
Maloney, Ward e Braucht (1975)
Altruismo Straughan e Roberts (1999)

Efetividade do comportamento ambiental per-
cebida pelo consumidor

Straughan e Roberts (1999)

Sun, Liu e Zhao (2019)

Ativismo politico

Gongalves-Dias, Teoddsio e Carvalho (2009)

Espejo e Vazquez (2017)

Orientacgdo politica de esquerda

Straughan e Roberts (1999)

Planejamento de compra

Karmarkar e Bollinger (2015)

Exposicdo a produtos verdes

Mazar e Zhong (2010)

Atitudes ambientais

Sun, Liu e Zhao (2019)

Tarkiainen e Sundqvist (2005)

Fielding, McDonald e Louis (2008)

Chen, Yeh e Wang (2008)

Paul, Modi e Patel (2016)

Semprebon et al. (2019)

Estresse ambiental

Sun, Liu e Zhao (2019)

Taxa de urbanizagdo

Sun, Liu e Zhao (2019)

Taxa de penetragdo do transporte publico

Sun, Liu e Zhao (2019)

Polui¢gdo ambiental

Sun, Liu e Zhao (2019)

Tendéncia ambiental

Sun, Liu e Zhao (2019)

Nivel de religiosidade

Minton et al. (2018)

Mathras et al. (2016)

Minton e Kahle (2016)

Razzaq et al. (2018)

Amor a posse material

Dong et al. (2018)

Influéncia da familia e dos amigos

Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar (2018)

CondigGes de mercado

Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar (2018)

Acesso as redes sociais

Lien, Cao e Zhou (2017)

Fonte: Elaboracdo prépria, 2019.

A seguir sdo apresentadas e discutidas as caracteristicas de cada fator, como se da
a relacdo de causalidade entre os fatores e o comportamento de consumo sustentavel,
bem como é feita a conexdo entre fatores e sua importancia pratica para as estratégias
de marketing das empresas.

Consciéncia ou Preocupa¢ao Ambiental

Dentre o conjunto de fatores determinantes do consumo sustentavel ja testados e
identificados, destacadamente o fator mais pesquisado, e apontado como principal in-
fluenciador desse tipo de consumo, é a consciéncia ambiental, ou a preocupacdo com o
meio ambiente. Tal fator foi identificado como componente dos modelos preditivos em
cerca de 16 estudos diferentes, como evidenciado no Quadro 1; estudos estes realiza-
dos com amostras do ocidente (FIGUEROA-GARCIA; GARCIA-MACHADO; YABAR, 2018) e
do oriente (SUN; LIU; ZHAO, 2019), com ampla heterogeneidade em relagdo as caracte-
risticas dos individuos que as compuseram.
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A consciéncia ambiental refere-se a forma com que um individuo percebe seu pa-
pel ante as questdes ambientais (SILVA; SILVEIRA-MARTINS; OTTO, 2017). Também pode
ser entendida como o posicionamento dos individuos perante as problematicas do meio
ambiente, ou seja, alguém que se posiciona de forma altamente comprometida com as
questdes ambientais possui um alto nivel de consciéncia ambiental, bem como é verda-
deira a relagdo inversa (BEDANTE; SLOGON, 2004).

Percepc¢ao de Compromisso Social

A percepcdo de compromisso social também foi identificada nos resultados de
duas pesquisas (MARQUINA; MORALES, 2012; WANG et al., 2019) como sendo um fator
determinante para o comportamento de consumo sustentavel, apresentando relacdo
preditiva positiva e significativa para com o construto dependente em analise, posto
que quanto maior a percepg¢ao de compromisso social que os consumidores tenham em
relacdo a determinada empresa, maior a disposicdo para praticar o comportamento de
consumo sustentdvel.

Com base na teoria da troca social, os comportamentos de consumo sustentaveis
sdo considerados reciprocidade a favor do provedor de servicos que demonstra com-
promisso com o social, ou seja, quanto maior percep¢do de compromisso social os indi-
viduos tiverem em relacdo a uma empresa, maior a tendéncia de recompensa-la consu-
mindo seus produtos sustentaveis (WANG et al., 2019).

Personalidade

Outro fator que apresentou relagdo de predicdo positiva e significativa para com
o construto comportamento de consumo sustentdvel foi a varidvel personalidade (FRAJ;
MARTINEZ, 2006). Caracteristicas de personalidade dos individuos, como extroversao,
agradabilidade, conscienciosidade, estabilidade emocional e intelecto ou imaginagao,
influenciam de forma significativa o comportamento ecoldgico do consumidor, de for-
ma que foi identificado que individuos com tragos de personalidade mais voltados a ex-
troversdo e agradabilidade sdo os mais propensos ao consumo sustentavel (FRAJ; MAR-
TINEZ, 2006).

Dessa forma, as empresas devem concentrar-se naquelas pessoas que sao carac-
terizadas por atributos de personalidade, como extroversao e agradabilidade, a fim de
persuadi-los a adquirir seus produtos sustentaveis (FRAJ; MARTINEZ, 2006).

Emocgodes

No ano seguinte, Fraj e Martinez (2007) realizaram outro estudo que forneceu
evidéncia estatistica significativa que reforcou o que estudos bem mais antigos (MALO-
NEY; WARD; BRAUCHT, 1975) ja tinham identificado: as emog¢des sdo um fator determi-
nante do comportamento de consumo sustentavel, também devendo ser considerado
pelas empresas e demais instituicbes na caracterizacao do seu publico-alvo.

As duas pesquisas evidenciaram uma relacdo preditiva positiva e significativa das
emocdes para com o comportamento de consumo sustentavel. De acordo com Fraj e
Martinez (2007), as pessoas com maior grau de afeto ao ambiente terdo uma atitude
ambiental mais forte.
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Ainda quanto a influéncia das emogdes sobre o comportamento de consumo sus-
tentavel, estudos indicam que a inveja influencia as atitudes dos consumidores, aumen-
tando o desejo por produtos verdes, de forma que quanto maior o nivel de inveja de
um consumidor maior sua predisposicdo a compra de produtos verdes (ANTONETTI;
MAKLAN, 2016).

A influéncia das emoc¢des sobre o comportamento de consumo sustentdvel indi-
ca a importancia do desenvolvimento de campanhas de marketing que promovam um
maior afeto das pessoas para com o meio ambiente, a fim de ampliar o contingente de
consumidores sustentaveis.

Altruismo

O altruismo também se mostrou um preditor positivo e significante estatistica-
mente do comportamento de consumo sustentavel (STRAUGHAN; ROBERTS, 1999). Em
seu estudo, Straughan e Roberts (1999) definem o altruismo como o nivel de preocupa-
¢do de um individuo pelo bem-estar dos outros, e, a partir dessa definicao e dos resulta-
dos do teste de seu modelo, os autores propdem que quanto maior o nivel de altruismo
de alguém maior a propensdo a pratica do consumo sustentdvel.

Efetividade do Comportamento Ambiental Percebida pelo Consumidor

No mesmo estudo, outro fator considerado no modelo proposto deu evidéncia
de ser um preditor positivo e significativo do comportamento de consumo sustenta-
vel, sendo este a efetividade do comportamento ambiental percebida pelo consumidor.
Apds 20 anos, Sun, Liu e Zhao (2019), ao inserir tal fator mais uma vez em um modelo
de predicdo do consumo sustentavel, obtiveram evidéncia estatistica que vai ao encon-
tro do indicado por Straughan e Roberts (1999) ainda no final do século 20.

A efetividade do comportamento ambiental, percebida pelo consumidor, refere-
-se ao nivel de entendimento sobre se o que fazemos como individuos faz a diferenca
(STRAUGHAN; ROBERTS, 1999; SUN; LIU; ZHAOQ, 2019). Nas palavras de Sun, Liu e Zhao
(2019, p. 484), o fator deve ser entendido como “a medida da percep¢dao de um indi-
viduo sobre o grau de dificuldade de praticar o consumo verde e a confianca que essa
pessoa tem em seu préprio consumo verde”, de forma que quanto maior o nivel dessa
percepc¢do maior a propensdo ao consumo sustentavel (STRAUGHAN; ROBERTS, 1999).

A validacdo dessa varidvel como preditora do consumo sustentavel indica que nao
basta um posicionamento ambientalmente favoravel por parte das organizacdes a fim
de conquistar os consumidores sustentaveis, mas é necessario proporcionar a esses,
por meio das acdes de marketing, a percepg¢ao mais clara possivel de que seu comporta-
mento de consumo sustentavel se convertera em beneficios reais para o meio ambien-
te. Nesse sentido, Straughan e Roberts (1999, p. 568) afirmam, baseados nos resultados
de sua pesquisa, que
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Esforcos de marketing baseados no meio ambiente devem estar explicitamente
ligados a resultados benéficos. Aqueles atrelando simplesmente os produtos ao
esteredtipo “verde” ja ndo sdo suficientes. Em vez disso, os profissionais de marke-
ting devem mostrar como os consumidores, escolhendo produtos verdes, estdo
ajudando na luta para preservar o meio Ambiente.

Ativismo Politico

Foram identificadas evidéncias estatisticas de que a probabilidade ou propensao
de alguém se tornar um consumidor consciente esta relacionada diretamente e, de for-
ma positiva, a participacdo politica ou ao ativismo politico desses consumidores (GON-
CALVES-DIAS; TEODOSIO; CARVALHO, 2009; ESPEJO; VAZQUEZ, 2017). Dessa forma, in-
dica-se o ativismo politico como mais um preditor significativo do comportamento de
consumo sustentavel.

Os consumidores sustentaveis convertem seus comportamentos de consumo em
atitudes politicas, tanto “por meio de suas a¢des individuais como pela participagao em
movimentos sociais, transformando o mercado em uma arena publica e uma 4rea para
a pratica da democracia.” (ESPEJO; VAZQUEZ, 2017, p. 59).

Sendo assim, os resultados dos estudos de Goncalves-Dias, Teoddsio e Carvalho
(2009) e Espejo e Vazquez (2017) apontam o nivel de ativismo politico dos individuos
como mais uma caracteristica diferenciadora dos consumidores sustentaveis, de forma
gue quanto mais ativa politicamente for uma pessoa, maior sua propensao ao consumo
sustentavel. Isso deve deixar as empresas atentas ao fato de que o consumo de produ-
tos e servigos por este publico vai além da mera satisfacdo das suas necessidades pela
utilidade pratica do bem em si, mas, nessa “arena publica” (ESPEJO; VAZQUEZ, 2017, p.
59), a aquisicdo e o uso de determinados produtos ofertados por uma empresa, em de-
trimento de seus similares oferecidos por suas concorrentes, funciona como simbolo de
uma manifestacao politica em defesa de um ideal, no caso o ideal da sustentabilidade
defendido pela empresa escolhida.

Orientagao Politica de Esquerda

Straughan e Roberts (1999) validaram ainda outro fator como sendo um preditor
significativo do comportamento de consumo sustentavel, sendo este a orientagao poli-
tica de esquerda.

E importante deixar clara a diferenca entre este fator, validado por meio do
modelo proposto por Straughan e Roberts (1999), e o fator apresentado nos paragrafos
anteriores, o ativismo politico, proposto e validado por Gongalves-Dias, Teoddsio e
Carvalho (2009) e Espejo e Vazquez (2017). Enquanto o fator ativismo politico indica
gue quanto mais ativo politicamente for um consumidor mais propenso ao consumo
sustentdvel ele sera, o fator orientacdo politica de esquerda sinaliza que quanto maior
for o nivel de identificacdo de um consumidor com crengas politicas de esquerda, maior
serd a sua propensdo ao consumo sustentdvel.
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Denota-se que, além de mais ativos politicamente, os consumidores sustentaveis
sdo mais adeptos as crencgas e ideologias de esquerda. Este € mais um importante di-
recionador das a¢Oes de marketing voltadas a promogdo da imagem da empresa e dos
seus produtos e servigos, indicando que muito cuidado deve ser tomado quanto ao em-
basamento politico/ideoldgico da sua atuacgdo.

Planejamento de Compra

Karmarkar e Bollinger (2015) obtiveram evidéncias de uma relacdo preditiva po-
sitiva entre o fator planejamento de compra e o comportamento de consumo susten-
tavel. Ou seja, de acordo com os autores, os consumidores sustentadveis planejam suas
compras. Ou, ainda, quanto mais planejados forem os comportamentos de consumo,
mais sustentdveis eles tendem a ser.

Os resultados do estudo de Karmarkar e Bollinger (2015) demonstraram, por
exemplo, que levar as préprias sacolas ao supermercado aumenta ndo apenas as com-
pras de alimentos organicos, mas também de alimentos indulgentes.

Exposicao a Produtos Verdes

Foi identificado por Mazar e Zhong (2010) em seus estudos como mais um fator
influenciador do comportamento de consumo sustentdvel. De acordo com os pesquisa-
dores, a mera exposicao a produtos verdes ativa o senso de responsabilidade social e
comportamento ético dos consumidores, ou seja, quanto maior o nivel de exposicdo a
tais produtos maior a tendéncia ao comportamento sustentavel do consumidor.

De acordo com este estudo, as organiza¢des que focam nesse segmento devem
desenvolver estratégias de marketing, principalmente de promogao e distribuicao, que
possibilitem a maior experiéncia de contato possivel entre o seu publico-alvo e os seus
produtos e servigos sustentaveis.

Atitudes Ambientais

O fator foi validado por meio de varios estudos como sendo um preditor significa-
tivo do consumo sustentdvel (TARKIAINEN; SUNDQVIST, 2005; FIELDING; MCDONALD;
LOUIS, 2008; CHEN; YEH; WANG, 2008; PAUL; MODI; PATEL, 2016; SUN; LIU; ZHAO,
2019; SEMPREBON et al., 2019).

Dessa forma, os consumidores sustentaveis que ndao sé apresentam um alto nivel
de consciéncia ambiental ou preocupacdo ambiental, mas que praticam atitudes am-
bientais favoraveis, tendem a apresentar niveis mais altos de comportamento de con-
sumo sustentavel. Tal constatacdo abre espaco para acdes promovidas pelas empresas
ou pelo governo que possibilitem e fomentem a pratica de atitudes ambientais por par-
te dos individuos, praticas essas ndo necessariamente de consumo, mas simplesmente
pro-ambientais, no intuito de ampliar a pratica do consumo sustentdavel.

Estresse Ambiental

Este fator foi validado por meio do teste do modelo preditivo de Sun, Liu e Zhao
(2019) como um fator influenciador significativo do comportamento de consumo sus-
tentavel.
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O estresse ambiental pode ser compreendido como um desequilibrio nas condi-
¢Oes ambientais de uma regido ou ecossistema, gerando uma pressao ambiental, por
exemplo, problemas com o pH da dgua, salinidade do solo, temperatura do ambiente ou
poluicdo do ar (SUN; LIU; ZHAO, 2019).

Ainda segundo Sun, Liu e Zhao (2019, p. 489), “quanto maior o estresse ambien-
tal, por exemplo, quanto mais grave a poluicdo que o consumidor percebe no ambiente,
maior a pressao ambiental percebida, e os individuos mais dispostos a aumentar seu
proprio consumo verde para melhorar o meio ambiente.”

Sendo assim, consumidores sustentaveis que residam em cidades ou regides com
maiores niveis de desequilibrios ou problemas ambientais sdo mais propensos a prati-
car tal comportamento pré-ambiental, tendo em vista contribuir com a recuperagao do
ambiente no qual estdo inseridos, o que pode ser visto como uma oportunidade para
gue as empresas que focam no segmento de consumo sustentdvel deem especial aten-
¢do aos consumidores que residam em cidades e regides com tais caracteristicas (SUN;
LIU; ZHAO, 2019).

Taxa de Urbaniza¢ao e Taxa de Penetragao do Transporte Publico

Sun, Liu e Zhao (2019) validaram dois indicadores macrossociais como fatores de-
terminantes e significativos do consumo sustentdvel, sendo estes a taxa de urbanizacao
e a taxa de penetracdo do transporte publico de uma localidade (pais/Estado/cidade).

Quanto a taxa de urbanizagdo, Sun, Liu e Zhao (2019, p. 490) afirmam que “tem
um impacto significativo e positivo no consumo verde. Quanto maior a taxa de urba-
nizagao, mais consumidores urbanos existem. O ambiente urbano pode fornecer aos
consumidores mais recursos verdes para promover o consumo verde.”

Em relacdo a taxa de penetracdo do transporte publico, Sun, Liu e Zhao (2019, p.
490) defendem que ela “tem um impacto significativo e positivo no consumo verde. O
uso do transporte publico estd intimamente relacionado aos padrdes de consumo das
pessoas, e também é um tipo de consumo verde”, e ainda que, em decorréncia disso,
“uma taxa crescente de penetra¢do do transporte publico pode promover a ocorréncia
do comportamento do consumidor verde.”

Estas sdo mais algumas caracteristicas das regides mais propicias a possuir
maior quantitativo de consumidores sustentaveis mais comprometidos com o com-
portamento de consumo sustentdvel, ou seja, além de um nivel de stress ambiental
alto (SUN; LIU; ZHAO, 2019), regiGes mais propicias ao consumo sustentavel também
sdo aquelas que apresentam um maior nivel de urbanizacdo e de penetracdo do trans-
porte publico.

Poluicdo Ambiental e Tendéncia Ambiental

O modelo preditivo proposto e testado por Sun, Liu e Zhao (2019) ainda constatou
influéncia significativa de dois outros fatores sob o comportamento de consumo susten-
tavel: poluicdo ambiental e tendéncia ambiental.
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Em relacdo ao fator poluicdo ambiental, Sun, Liu e Zhao (2019, p. 490) explicam
qgue “tem um efeito significativo no consumo verde. Com base na orientacdo da situa-
¢do externa, quanto mais severos forem os niveis de poluicdo, maior a probabilidade
de estimular as percepc¢des dos consumidores sobre os riscos ambientais e consumo
verde.”

Quanto ao fator tendéncia ambiental, Sun, Liu e Zhao (2019, p. 490) pontuam que
também é uma varidvel relevante para a explicacdo do consumo sustentavel, pois as
acdes e habitos dos consumidores sdo fortemente influenciados pelo ambiente que os
circunda. Afirmam, ainda, que “se uma regidao como um todo tem uma forte tendéncia a
protecdao ambiental, isso influenciard os comportamentos ambientais individuais e pro-
movera o consumo verde.”

Nivel de Religiosidade

Os estudos de Mathras et al. (2016), Minton e Kahle (2016), Razzaq et al. (2018)
e Minton et al. (2018), evidenciaram que o nivel de religiosidade também é um fator
determinante significativo do consumo sustentavel.

De acordo com Minton et al. (2018, p. 660), “os resultados mostram que, em
uma amostra dos Estados Unidos, pais ocidental de maioria cristd, a religiosidade in-
fluencia positivamente o consumo sustentdvel.” Os achados de Razzaq et al. (2018),
com uma amostra do Paquistdo, pais oriental de maioria mugulmana, complementam
os resultados de Minton et al. (2018), também identificando predicao positiva e signi-
ficativa do nivel de religiosidade sob a propensao ao consumo sustentdvel. Ou seja, em
ambito global, quanto maior o nivel de religiosidade maior a propensdo ao consumo
sustentdvel.

Os resultados e conclusGes de Razzaq et al. (2018) complementam os achados da
pesquisa de Minton et al. (2018) no sentido de que os prdprios autores (Minton et al.,
2018) assumem como limitagdo de sua pesquisa o fato de sua amostra ser composta
apenas por cidadaos ocidentais e norte-americanos de maioria crista, e sugerem, como
complementagao da pesquisa sobre a influéncia da religiosidade acerca do consumo
sustentdvel, o desenvolvimento de pesquisa similar em paises orientais com maioria
mugulmana para verificar se 0 comportamento da relagao entre os dois construtos se
mantém ou se altera. Nesse sentido, os resultados do estudo empreendido por Razzaq
et al. (2018) no oriente, com 295 respondentes, confirmam os achados da pesquisa de
Minton et al. (2018) no ocidente, também constatando que, na atualidade, em um pais
de maioria mugulmana, a religiosidade é fator preditivo com significancia estatistica do
consumo sustentavel.

O fato de estudos realizados com amostras de consumidores ocidentais e orien-
tais terem apontado no mesmo sentido e de que o nivel de religiosidade influencia po-
sitivamente o comportamento de consumo sustentdvel, é especificamente importante
para empresas que exploram o segmento de consumo sustentavel e possuem operacdes
globais, denotando que as empresas que focam em tal segmento, e atuam em qualquer
parte do mundo, devem levar em consideracdo em suas estratégias de marketing o fato
de que uma das caracteristicas do seu publico-alvo é que eles apresentam niveis mais
altos de religiosidade do que a média.
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Amor a Posse Material

O amor pela posse material pode ser entendido como a natureza e o grau de ape-
go emocional positivo do consumidor em relacdo a um objeto (DONG et al., 2018). De
acordo com os resultados de seu estudo, o amor pela posse material € um dos fatores
significativamente determinantes do consumo sustentdvel.

Os resultados da pesquisa de Dong et al. (2018) indicam que as necessidades de
autonomia, afiliacdo e controle dos consumidores afetam significativamente o amor
pela posse material, que, por sua vez, afeta o comportamento de consumo sustentavel.
Quanto maior o nivel de amor pela posse material, maior a tendéncia ao consumo sus-
tentdvel por parte dos consumidores.

Influéncia da Familia e dos Amigos

A influéncia da familia e dos amigos foi validada como um fator significativamente
determinante do consumo sustentdvel por meio da operacionalizacdo e teste do mode-
lo preditivo proposto por Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar (2018).

Segundo os resultados da pesquisa de Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar
(2018), quanto mais alguém recebe influéncia de amigos e familiares com alta predispo-
sicdo ao consumo sustentavel, mais predisposto ao consumo sustentavel este individuo
também estara.

Tal relagao preditiva aponta para um desdobramento interessante. Se o contato
com outros consumidores sustentdveis gera predisposicdo ao consumo sustentavel,
guanto mais consumidores adotarem praticas de consumo sustentavel mais consumi-
dores ainda tenderao a tornar-se também consumidores conscientes.

Condigoes de Mercado

Figueroa-Garcia, Garcia-Machado e Yabar (2018) também testaram em seu modelo
preditivo a relacdo de causalidade entre o fator denominado condi¢des de mercado e o
consumo sustentdvel, tendo obtido evidéncia estatistica significativa de que de fato o cons-
truto possui relacdo preditiva positiva em relacdo ao fend6meno dependente em estudo.

O fator denominado condi¢des de mercado refere-se a percepgao positiva de pro-
dutos sustentaveis pelos consumidores, ou seja, os resultados dos seus estudos revela-
ram que quanto mais positiva a percepg¢do sobre os produtos sustentaveis por parte dos
consumidores, mais estes estardo propensos a consumi-los, pagando, inclusive, precos
mais altos para adquiri-los do que pagariam por produtos convencionais (FIGUEROA-
-GARCIA; GARCIA-MACHADO; YABAR, 2018).

Acesso a Redes Sociais

Apesar de os resultados obtidos por Sun, Liu e Zhao (2019), quanto a ndo sig-
nificancia estatistica da taxa de penetragdo da internet sobre o consumo sustentavel,
serem alinhados aos de Wang e Hao (2018, p. 237), que identificaram em seu estudo
gue em 31 paises a penetracdo da internet ndo influencia significativamente os com-
portamentos individuais de consumo sustentavel, os resultados da pesquisa de Lien,
Cao e Zhou (2017, p. 404) “sugerem que o comportamento de consumo sustentavel é
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intrinsecamente influenciado pelo acesso dos individuos a tecnologia de rede socia
validando estatisticamente o fator acesso as redes sociais como uma variavel significati-
vamente preditiva do consumo sustentavel.

Tal influéncia advém da “possibilidade de compartilhar experiéncias ambientais
com outros usudrios e consultas sobre atividades ambientais favordveis ao meio am-
biente, como consumo de produtos verdes, reciclagem de residuos e consumo de agua
e energia”, o que, por sua vez, pode fazer “aumentar significativamente a conscientiza-
¢do ambiental e a escolha de produtos com credenciais ecoldgicas entre os outros usua-
rios. Recomendacdo do usudrio-usuario.” (LIEN; CAO; ZHOU, 2017, p. 404).

Apesar da penetracdo da internet ter dado evidéncia de que ndo é um fator pre-
ditivo significativo do consumo sustentdvel, o acesso as redes sociais aparece como um
preditor positivo deste tipo de comportamento.

A fim de avancgar no sentido de atrair a atengdo dos profissionais de mercado, mais
especificamente da drea do marketing, para os resultados desta pesquisa, para que tais
resultados possam, de fato, gerar impacto no ambiente organizacional, no Quadro 2
é apresentada uma persona do consumidor sustentavel, a partir dos diversos fatores
determinantes do consumo sustentavel identificados por meio da revisdo de literatura
empreendida neste estudo.

Vale salientar que a sintese apresentada foi construida tomando por base resul-
tados de estudos realizados em diversas partes do mundo; portanto reflete um perfil
global do consumidor sustentavel, de forma que se sugere cautela e andlise pormeno-
rizada de regides especificas do globo antes da sua utilizacdo para embasamento das
estratégias de marketing verde das corporagdes.

Quadro 2 — Persona do consumidor sustentavel a partir dos
resultados da revisdo de literatura

Os consumidores sustentaveis sado individuos que...
«  Possuem alto nivel de consciéncia ou preocupag¢do ambiental;
«  Estdo atentos ao compromisso social das empresas, premiando aquelas que se mostram mais
compromissadas;
«  Possuem como tragos marcantes da personalidade a extrovers3do e a agradabilidade;
«  Tém maior grau de afeto ao ambiente;
«  S3o mais susceptiveis ao sentimento de inveja;
+  Apresentam maior preocupag¢do com o bem-estar dos outros;
«  Se preocupam com a efetividade do seu comportamento sustentavel;
«  S3o politicamente ativos;
«  Possuem prioritariamente orientagdo politica de esquerda;
+  Planejam suas compras;
« S3o sensiveis a exposi¢do a produtos verdes;
+ N&o sé sdo conscientes, como praticam atitudes favoraveis ao meio ambiente;
+  Residem em cidades ou regiGes com maiores niveis de desequilibrios ou problemas ambientais;
«  Habitam em regiGes com maior nivel de urbaniza¢do e de penetracdo do transporte publico;
«  Vivem em localidades geralmente com altos indices de poluicdo ambiental;
«  Moram em regides ou territdrios que promovem o consumo sustentavel;
«  S3o mais propensos a religiosidade;
+  S3o apegados emocionalmente aos bens materiais;
+  Recebem influéncia de amigos e familiares com alta predisposi¢do ao consumo sustentavel;
+  Possuem percepcdo positiva sobre os produtos sustentaveis;

«  Assiduos nas redes sociais.

Fonte: Elaboracdo propria, 2019.
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CONSIDERAGOES FINAIS

O notdrio crescimento do grupo de consumidores preocupado com a preservacao
do meio ambiente, a promoc¢do do bem-estar da sociedade e o equilibrio da econo-
mia (HAWN, CHATTERIJI; MITCHELL, 2018), vém chamando a atencdo das empresas em
ambito mundial para a promoc¢do de uma atuacdo mais sustentavel (BULUT; CIMRIN;
DOGAN, 2017), a fim de conquistar o maior nimero de consumidores conscientes pos-
sivel e, assim, se sobressair em meio a mercados cada vez mais competitivos (VERREYN-
NE et al., 2019).

Para que as empresas conquistem esses consumidores, entretanto, estas preci-
sam ir além da identificacdo dos fatores determinantes do comportamento de consumo
sustentavel mais dbvios ou seminais, e buscar o continuo reconhecimento de novos fa-
tores potencialmente influenciadores de tal comportamento, para, assim, delinear me-
Ihor as caracteristicas do seu publico-alvo, o que os motiva a realizar o ciclo do consumo
sustentavel e, dessa forma, possibilitar as empresas o desenvolvimento de uma melhor
sintonia entre a sua imagem, produtos e servigos e as expectativas do cliente, e, conse-
guentemente, maior eficiéncia nas vendas (STRAUGHAN; ROBERTS, 1999).

Nesse interim, dentre os 21 fatores identificados a consciéncia ambiental se so-
bressai, sendo apontada como a principal influenciadora do consumo sustentavel entre
os estudos analisados. Varios fatores, no entanto, menos intuitivos ou evidentes, tam-
bém foram verificados, por exemplo: acesso as redes sociais; nivel de religiosidade; taxa
de penetracdo do transporte publico; amor pela posse material; taxa de urbanizacao;
emocoes, entre outros, revelando, assim, um perfil bem mais detalhado dos consumi-
dores sustentaveis, proporcionando, como argumenta Straughan e Roberts (1999), uma
atualizacdo importante dos fatores determinantes do consumo sustentdvel e das carac-
teristicas desses consumidores para as empresas e orgaos publicos.

Por meio do potencial benéfico advindo do avancgo tedrico a ser promovido pelos
resultados do presente estudo, esta pesquisa também traz importantes contribuicoes
para o mercado e a sociedade.

Em relacdo a contribuicdo deste estudo para o mercado, Fraj e Martinez (2006)
afirmam que “a segmentacdo do mercado ecoldgico, por meio de fatores influencia-
dores do consumo sustentdvel, € uma acdo fundamental que permite as empresas o
desenvolvimento de estratégias comerciais eficientes”, e Minton et al. (2018, p. 661)
complementam argumentando que “entender os valores de um consumidor [...] e sua
influéncia no consumo de produtos e servigos relacionados a sustentabilidade pode ser
fundamental para os planos de marketing de empresas e formuladores de politicas para
promover praticas sustentaveis.” (STRAUGHAN; ROBERTS, 1999, p. 575).

Quanto a contribuicdo da pesquisa para a sociedade e o meio ambiente, essa da-
-se pelo fato de que, a partir dos resultados esperados, almeja-se proporcionar as em-
presas, aos 6rgdos publicos e as organizacdes do terceiro setor um melhor delineamen-
to dos fatores motivadores do consumo sustentavel, que, em posse de tais informacdes,
poderdo desenvolver estratégias com o intuito de serem mais assertivos no atendimen-
to das demandas desse publico, bem como fomentar o crescimento desse segmento,
contribuindo, assim, com a solidificacdo do desenvolvimento sustentavel.
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A principal limitacdo do presente estudo foi o fato de a revisdo de literatura ter
tomado por base apenas a Web of Science, que, embora seja uma das principais bases
de dados e pesquisas cientificas do mundo, abarcando grande parte do conteldo cien-
tifico relevante das mais diferentes areas do conhecimento, possui suas limitagdes de
abrangéncia.

Dessa forma, a primeira oportunidade de pesquisa futura, observada neste tra-
balho, é a realizacao de um esforgo de revisao similar em outras bases de pesquisa re-
levantes para a drea, como a Scopus, Scielo e Emerald, a fim de que outros trabalhos
relevantes possam também ser considerados e, assim, possibilitar a constru¢cdo de uma
base tedrica ainda mais sdlida para a analise do comportamento de consumo sustenta-
vel, bem como uma persona ainda mais representativa desse publico, aperfeicoando,
entdo, a formulacao de estratégias de marketing ambiental.

Outra oportunidade de pesquisa apontada pela maioria dos pesquisadores lidos
para a construcdao do framework apresentado neste relatério, é a proposicao de mo-
delos estatisticos com base em fatores explicativos emergentes, como os identificados
neste trabalho e outros mais, capazes de explicar, de forma robusta, o novo perfil dos
consumidores sustentdveis, haja vista ndo haverem modelos definitivos para tal intento,
até mesmo pela caracteristica mutante do comportamento dos consumidores, o que
leva a necessidade de constante atualizagao dos modelos explicativos.

Segundo resultados da pesquisa de Semprebon et al. (2019), o campo carece prin-
cipalmente de modelos estatisticos baseados em métodos que possam aferir relacées
diretas e indiretas de influéncia entre construtos diversos e o comportamento de consu-
mo sustentavel, bem como relagdes de mediacao e moderagdao, como a Modelagem de
Equacdes Estruturais — MEE.
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RESUMO

O acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario é notoriamente reconhecido como uma condig¢do essencial a prote¢do
da saude e a preservagdo da vida, tendo sido definido, por resolugdo da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU), de 2010,
como direito humano essencial. Essa essencialidade ganha contornos particularmente nitidos no atual contexto marcado
pela pandemia da Covid-19. Para a promogao de objetivos sociais e econémicos relacionados a provisao dos referidos ser-
vigos, o marco regulatério do setor de saneamento basico brasileiro introduziu a necessidade de instituicdo de agéncias
independentes com a atribuigdo de disciplinar e fiscalizar as atividades das empresas atuantes na area. Dentre os diversos
desafios postos a atividade reguladora, ressalta-se a dificuldade de acesso, pela populagdo de baixa renda, aos servicos seto-
riais. Um dos instrumentos usualmente empregados para oportunizar esse acesso é a denominada Tarifa Social. Nesse con-
texto, o artigo busca tragar uma visdo panoramica de sua utilizagdo, em ambito nacional, na prestacdo dos servigos setoriais,
utilizando-se de dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — SNIS. Verificou-se que o instrumento se faz
presente na maior parte dos municipios, constatando-se, entretanto, grande heterogeneidade nos critérios adotados para
sua concessdo que, muitas vezes, se dissociam do principal objetivo de sua instituigdo.

Palavras-chave: Regulagdo. Saneamento. Tarifa social.

THE HUMAN RIGHT TO WATER AND THE REGULATION OF BASIC SANITATION IN BRAZIL:
SOCIAL TARIFF AND ECONOMIC ACCESSIBILITY

ABSTRACT

Access to drinking water and sanitation is notoriously recognized as an essential condition for the protection of health and
the preservation of life, having been defined, by the United Nations (UN) resolution of 2010, as an essential human right. This
essentiality gains particularly clear contours in the current context, marked by the Covid-19 pandemic. For the promotion
of social and economic objectives related to the provision of these services, the regulatory framework of the Brazilian basic
sanitation sector introduced the need for the establishment of independent agencies with the attribution of disciplining and
supervising the activities of companies operating in the area. Among the various challenges posed to regulatory activity, the
difficulty of access, by the low-income population, to sector services is highlighted. One of the instruments usually used to
provide this access is called the Social Tariff. In this context, the article seeks to draw a panoramic view of its use, at the na-
tional level, in the provision of sectorial services, using data from the National Sanitation Information System — SNIS. It was
found that the instrument is present in most municipalities, noting, however, great heterogeneity in the criteria adopted for
its concession, which are often dissociated from the main objective of their institution.

Keywords: Regulation. Sanitation. Social Tariff.
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O fornecimento apropriado de saneamento bdsico é notoriamente reconhecido
como uma condi¢do essencial a prote¢cdo da saude e a preservagao da vida. Sua uni-
versalizacdo em escala global é considerada um dos mais relevantes desafios do século
21, o que adquire particular relevancia no cendrio atual marcado pela pandemia da Co-
vid-19.

A relevancia do tema foi reconhecida pela Assembleia Geral da Organizacdo das
Nag¢des Unidas (ONU), que, por meio da aprovacdo da Resolucdo A/RES/64/292, em
2010, considerou “o direito a dgua potavel e limpa e ao saneamento como um direito
humano essencial para o pleno gozo da vida e de todos os direitos humanos”. O texto
da resolucdo explicita a enorme preocupacdo com a situacdo do saneamento a época:
em escala global, aproximadamente 884 milhdes de pessoas ndo tinham acesso a agua
limpa e mais de 2,6 bilhdes ndo dispunham de saneamento basico. Estudos adicionais
demonstraram que, anualmente, aproximadamente 1,5 milhdes de criangas menores
de cinco anos falecem em decorréncia da precariedade dos servicos de saneamento
basico (ONU, 2010a).

Ainda em 2010, a Resolugdo n. 15/9, do Conselho dos Direitos Humanos da ONU,
ratificou o status de direito humano ao acesso a dgua potavel, atribuindo aos Estados
a obrigatoriedade de prové-la a toda populacdo (ONU, 2010b). Adicionalmente, a reso-
lucdo reafirmou a necessidade de aprovacdo e estabelecimento de marcos regulatérios
efetivos para os provedores dos referidos servicos, além de destacar a necessidade de o
Estado viabilizar a atuacdo de instituicGes reguladoras publicas para aplicacdo e fiscali-
zacdo destas normas (ONU, 2010b).

No Brasil, a atual estrutura institucional do setor tem, como fundamentos, a Lei
Federal n. 11.445/07, denominada Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Ba-
sico (LDNSB), seu Decreto Federal regulamentador n. 7.217/10 e o Plano Nacional de
Saneamento Basico (Plansab), aprovado em 2014. O referido arcabouco legal apresenta
uma série de normas relacionadas ao exercicio da titularidade, planejamento, regulacao
e gestdo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Cumpre des-
tacar que a regulacdo e a fiscalizacdo por parte do poder publico passaram a ser reque-
ridas formalmente somente apds a promulgagdo da Lei n. 11.445/07, que determinou a
obrigatoriedade de instituicao de agéncias reguladoras com tal finalidade.

A LDNSB apresenta importantes dispositivos que associam o acesso a agua a um
direito social universal. A diminuicdo das desigualdades regionais, a promocdo da salde
publica, a criacdo de empregos e de renda, a contribuicdo para o desenvolvimento do
pais e a inclusdo social, sdo alguns dos objetivos da politica setorial. A referida lei tam-
bém prevé a publicacdo, por entidade reguladora, de regras relacionadas aos fatores
econOmico, técnico e social da prestacdo dos servicos, o que inclui aspectos relativos a
estruturas tarifarias e subsidios tarifarios e nado tarifarios, os quais sdo considerados ins-
trumentos econémicos de politica social para viabilizar a universalizacdo do acesso aos
servicos, principalmente para localidades e populacdes de baixa renda (BRASIL, 2007).

Umas das diretrizes estipuladas pela LDNSB para a determinacdo do sistema tari-
fario é a ampliacdo do acesso dos cidadaos de baixa renda ao servico. Ao afirmar, entre-
tanto, que “poderdo ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usudrios
gue ndo tenham capacidade de pagamento suficiente para cobrir o custo integral dos
servigos” (BRASIL, 2007, artigo 29, § 29), a lei ndo é clara quanto aos critérios que de-
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vem ser utilizados para o alcance desse objetivo. Responsdvel pela determinacdo de
tarifas que assegurem a modicidade tarifaria, cabe a regulacdo, portanto, um papel
protagonista na viabilizacdo do acesso aos servicos pela populagdo economicamente
vulneravel. Um dos instrumentos tarifarios usualmente empregados para oportunizar a
inclusdo social no acesso aos servicos publicos essenciais, como o saneamento basico,
¢ a denominada Tarifa Social, que atribui uma tarifa reduzida a populagdo economica-
mente vulneravel.

A partir da perspectiva de uma gestdo socialmente justa das atividades de abas-
tecimento de dgua e esgotamento sanitario, o artigo tem por objetivo promover uma
discussdo sobre estruturas tarifarias inclusivas voltadas a viabilizar o acesso aos servicos
de saneamento basico pela populagdo economicamente vulneravel, tragando um pano-
rama da aplicacdo da Tarifa Social pelas empresas concessiondrias atuantes na drea em
ambito nacional. Para a consecucdo do objetivo proposto, a andlise desdobra-se em cin-
co secoes, além desta introdugdo e das conclusdes. A segunda se¢do é dedicada a uma
breve discussao tedrica acerca da nogdo de regulacdo e das motivagées econdmicas e
sociais que fundamentam sua adoc¢do. Na terceira se¢do direciona-se a atencao para a
abordagem da necessidade da regulacdo no setor, destacando, dentre os instrumentos
regulatérios, a politica tarifaria, na qual se inscreve a Tarifa Social. A quarta secdo de-
dica-se ao exame da politica tarifaria setorial. A quinta secdo descreve a metodologia
utilizada na avaliacdo do nivel de adocdo da Tarifa Social pelas prestadoras do servico.
Na sexta se¢do examina-se a adog¢do da Tarifa Social na prestagao dos servigos de sa-
neamento basico no territdrio nacional, incluindo os critérios utilizados com tal finali-
dade por parte das empresas concessionarias estaduais a partir de dados do Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento — SNIS — referentes a 2018. A analise em-
preendida fundamenta-se em revisao bibliografica e documental, além das informacoes
disponibilizadas pelo SNIS.

Ressalta-se, por relevante, que ao se avaliar a aplicacdo da Tarifa Social parte-se
do pressuposto de que os potenciais usuarios ja possuam acessibilidade as redes fisica-
mente instituidas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, o que nao abran-
ge, portanto, a parcela da populagdo para a qual os servigos ainda nao estao disponiveis
por limitacdo da extensdo das referidas redes. Nesse sentido, a analise concentrou-se
na perspectiva de utilizacdo do subsidio cruzado como instrumento para assegurar a
acessibilidade econ6mica aos usuarios de baixa renda, e nao na perspectiva de viabiliza-
¢do de investimentos com vistas a universalizacdo dos servicos.

REGULAGAO: CONCEITOS, ABRANGENCIA E APLICACAO

A crescente difusdo do neoliberalismo nos principais paises capitalistas, a partir
da década de 80 do século 20, traz em seu bojo um “recuo da atuagdo direta do Estado
na economia” (NASCIMENTO, 2015, p. 198), que se faz acompanhar pela introducdo de
mudancas nos sistemas e estruturas de regulacdao econémica. A existéncia de um movi-
mento global de reformas regulatérias impulsiona o interesse académico pela regulacao
como uma forma de governanga. Nesse contexto, a governanga, por meio da regula-
¢do, deixou de ser uma peculiaridade dos Estados Unidos e passou a ser incorporada as
reformas executadas pela Unido Europeia e por parte dos paises em desenvolvimento
(JORDANA; LEVI-FAUR, 2004), como o Brasil.
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Discutido em diversas disciplinas e sob diferentes perspectivas tedricas, o concei-
to de regulacdo assume significados variados na literatura (OLIVEIRA, 2014; NASCIMEN-
TO, 2015) que expressam preocupacdes disciplinares especificas oriundos da aplicacao
de diferentes métodos de pesquisa (WINDHOLZ; HODGE, 2013). Baldwin et al. (1998
apud JORDANA; LEVI-FAUR, 2004) atribuem trés significados principais ao termo: regras
direcionadas; todas as formas de intervencdo estatal na economia; e todos os mecanis-
mos de controle social, independentemente de quem os exer¢a. O primeiro significado,
mais restrito, expressa, nos termos de Baldwin, Scott e Hood (1998, p. 3), a “promulga-
¢do de um conjunto de regras, acompanhado por algum mecanismo, tipicamente um
orgdo publico, para monitorar e promover o cumprimento dessas regras” e fazé-las va-
ler, consoante a ideia de enforcement. O segundo significado, além da elaboracdo de
regras e seu enforcement, compreende todos os esforcos das instituicdes estatais para
conducdo da economia, o que abrange a definicdo de subsidios e isenc¢des tributarias
dentre outros instrumentos de politica publica. O terceiro, mais amplo, abarca todos
os mecanismos de controle social, incluindo aqueles ndo oriundos das atividades do
proprio Estado. Nessa acepcao, qualquer aspecto que produza efeitos sobre o compor-
tamento dos agentes em um dado campo de atividades pode ser considerado regulagao
(JORDANA; LEVI-FAUR, 2004; NASCIMENTO, 2015).

De acordo com Jordana, Levi-Faur e Marin (2011), a propagacao de reformas re-
gulatdrias em ambito global e a criacdo de instituicGes reguladoras independentes em
diferentes setores da economia, acabaram popularizando o conceito mais restrito atri-
buido a regulacdo. Para os autores, o modelo de governanca mais adequado para as
economias capitalistas contemporaneas teria como base a criacdo de agéncias regula-
doras independentes, o que constituiria a principal alternativa a tradicional organizacdo
burocratica do Estado. Ainda que os niveis de independéncia e autonomia das agéncias
sejam distintos entre os diferentes paises e setores, a criacdo dessas agéncias repre-
sentaria um esforco para segregar as responsabilidades pela formulacdo e regulamen-
tacdo das politicas publicas; assegurar a autonomia dos profissionais e especialistas no
processo de efetivagdo das politicas publicas; e reduzir o risco de interferéncia politica
nas atividades regulatérias (JORDANA; LEVI-FAUR; MARIN, 2011). Sem descurar a im-
portancia da independéncia e autonomia das agéncias reguladoras enquanto requisitos
para garantir sua agilidade operacional e eficiéncia técnica, cabe observar, na linha da
argumentacdo de José, Moraes e Hollnagel (2018, p. 111), a necessidade de submeté-
-las a controles, “tendo em vista que funcionam como o elo mediador entre o governo,
usuarios dos servigos publicos e empresas prestadoras de servigos”.

Em consonancia com o exposto, Minogue (2002) afirma que a era atual é caracte-
rizada pela “governanga regulatéria”, em que o mercado é considerado o melhor veicu-
lo para a provisao de servicos publicos e a maximizacdo de riquezas individuais. Nesse
cenario, novas regulacdes sao frequentemente instituidas com o objetivo de promover
a efetividade do mercado e a manutencao de servicos publicos adequados as necessida-
des e demandas da populacdo, em uma busca constante pelo equilibrio entre eficiéncia
econOmica e equidade/justica social.

Na perspectiva econdmica, a principal justificativa para a regulagdo estatal reme-
te as denominadas falhas de mercado (SILVEIRA, 2006; MEIRELLES, 2010; OLIVEIRA,
2014; TRINDADE, 2019). A ocorréncia dessas falhas relaciona-se a bens publicos, ex-
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ternalidades, assimetria de informacgdes, poder de mercado e mercados incompletos
(GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009; TRINDADE, 2019). Para os propdsitos do presente
trabalho, importam mais diretamente as falhas relacionadas a externalidades e poder
de mercado.

Externalidades sdo efeitos das atividades de producdo e consumo que nao se re-
fletem diretamente no preco de mercado, provocando ineficiéncia econémica. Importa
salientar a externalidade tipificada como positiva, a qual implica beneficios indiretos a
terceiros, levando a uma oferta e um consumo inferiores ao que seria considerado de-
sejavel pela sociedade (PINDYCK; RUBINFELD, 2006), como ocorre na prestacdo dos ser-
vicos de saneamento basico. Por sua vez, o monopdlio é observado nos casos em que
a atuacdo em determinada atividade econdmica é realizada por apenas uma empresa.
Em relagdo a determinados servigos publicos, a exemplo do abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio, nos quais o mercado comporta apenas uma empresa para sua
prestacdo, o monopdlio é intitulado natural (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009; ARAU-
JO, BERTUSSI, 2018). Dada a auséncia de concorréncia, a empresa monopolista pode
definir preco, quantidade produzida e qualidade do bem ou servico ofertado, situacdo
denominada pela literatura como poder de mercado (MEIRELLES, 2010). Adicionalmen-
te, em decorréncia da auséncia de competicdo e da demanda inelastica de alguns servi-
¢os de utilidade publica, ndo existem incentivos para a reducdo dos custos e a melhoria
da eficiéncia por parte das empresas monopolistas (JOURAVLEV, 2001).

A literatura aponta duas opc¢Oes para lidar com as falhas do mercado — proprie-
dade estatal® ou regulamentagdo —, as quais podem ser mobilizadas em simultaneo. A
regulacdo, na concepg¢do econdmica, deve ser capaz de propiciar a harmonia entre a
lucratividade das empresas, a qualidade dos servicos, o bem-estar da sociedade e os
precos modicos aos usuarios (SILVEIRA, 2006; SALGADO; MOTTA, 2005; SANTOS; KUWA-
JIMA; SANTANA, 2020). Trata-se de uma concepc¢ao que é associada, por diversos auto-
res, a limitacdo das a¢des dos agentes de um dado campo de atividade a partir do poder
de coercdo do Estado (ABRANCHES, 1999). Isto se faz por meio de regras instituidas pelo
ente estatal com vistas a coordenar e controlar as relagdes transacionais do mercado,
cuja aplicacao impacta todos os agentes envolvido no processo, refletindo-se no equili-
brio entre a oferta e a demanda.

Outros estudiosos, entretanto, ressaltam que, além da questdao econémica, a re-
gulacdo também abrange aspectos sociais, quando direcionada para protecao do in-
teresse publico (GALVAO JUNIOR, PAGANINI, 2009; TRINDADE, 2019). A instituicdo da
regulacao social estaria associada a duas motivacdes principais. A primeira afirma que
a regulacdo econdmica apresenta um carater eminentemente técnico, focado nas fa-
Ihas de mercado, negligenciando questdes de natureza distributiva que demandariam,

3 Na hipdtese de propriedade estatal, a provisdo dos bens e servigos é realizada diretamente pelo Estado que, nesse
caso, representaria o interesse publico e buscaria a maximizagdo do bem-estar social. Ressalta-se, ainda, que
historicamente a configuracdo de provisdo de bens e servigos diretamente pelo Estado foi largamente utilizada
como ferramenta para fomentagdo do desenvolvimento econdmico de alguns paises, principalmente na América
Latina e Europa (GALVAO JUNIOR; PAGANINI, 2009). Ademais, apesar de a propriedade estatal ser apontada como
uma alternativa a regulagdo, Marques Neto (2009a) elenca diversas questGes para evidenciar a importancia da
regulacdo nas empresas estatais, tais como conflitos entre os interesses das instituicdes e seus administradores
e o interesse publico; auséncia de segmentacgdo e identificagdo dos papéis do regulado e regulador; e o fato de as
empresas estatais apresentarem regime juridico diverso da atividade regulatéria, que deve ser tipicamente estatal.

ISSN 2237-6453 — ano 19 e n.54 e jan./mar. 2021

127



128

desenvolvimento/, ; em

QUESTA Camila Antonieta Silva Reis — Ricardo Carneiro

para sua observancia, uma intervenc¢ao com viés social. A segunda afirma que a regula-
¢do social deveria viabilizar a construcdo de resultados superiores aos produzidos pela
presumida operacao eficiente dos mercados, que, por si s6, seria incapaz de promover
objetivos sociais relacionados a equidade, razoabilidade, justica e coesdo social (WIN-
DHOLZ; HODGE, 2013).

Na pratica, observa-se a existéncia de interdependéncia entre as regulacdes eco-
nomica e social (WINDHOLZ; HODGE, 2013). Considerando essa interdependéncia, Pires
e Piccinini (1999) elencam diversos objetivos que justificam a instalacdo da regulacdo,
que vao da busca pela eficiéncia econdmica, assegurando a provisdo de bens e servigos
de qualidade e de menor custo para o consumidor ou usuario, a garantia da seguranca
e prote¢do do meio ambiente. Dentre esses objetivos inscreve-se a atuagdao com vistas
a universalizacdo da prestacao dos servigos publicos, que se revestem de carater de es-
sencialidade a popula¢do, como os servicos de saneamento bésico (ARAUJO, BERTUSSI,
2018).

SANEAMENTO BASICO NO BRASIL E A NECESSIDADE DA REGULAGAO

O setor de saneamento bdsico no Brasil caracteriza-se por apresentar significativo
déficit de atendimento, especialmente em relagdo aos servigos de esgotamento sanita-
rio (TRATA BRASIL, 2018). Os indicadores setoriais referentes ao ano de 2018 mostram
que aproximadamente 83,6% da populagao brasileira é atendida pelo servigo de abaste-
cimento de agua e 53,2% pelo servico de coleta de esgoto, dos quais somente 46,3% é
tratado (BRASIL, 2019a), conforme Tabela 1.

Tabela 1 — Niveis de atendimento com agua e esgoto nos municipios cujos prestadores
de servicos sdo participantes do SNIS (2018)

Tratamento dos

indice de atendimento com rede (%) esgotos (%)
0

Macrorregiao Agua Coleta de esgoto Esgotos gerados
Total Urbano Total Urbano Total
(INO55) (IN023) (IN056) (IN024) (IN046)
Norte 57,1 69,6 10,5 13,3 21,7
Nordeste 74,2 88,7 28,0 36,3 36,2
Sudeste 91,0 95,9 79,2 83,7 50,1
Sul 90,2 98,6 45,2 51,9 45,4
Centro-Oeste 89,0 96,0 52,9 58,2 53,9
Brasil 83,6 92,8 53,2 60,9 46,3

Fonte: Brasil (2019a).

Em relacdo aos patamares de universalizacdo do acesso aos servicos de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitario, Marques (2015, p. 247) afirma que

A prestacdo dos servigos continua seguindo uma clara ldgica hierarquica em ter-
mos de grupos sociais, sendo os mais pobres servidos em propor¢des mais baixas
e atendidos em ultimo lugar, quando os servigos sdo escassos. Os estudos existen-
tes sugerem ainda que os servicos para esses grupos apresentam pior qualidade.
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Em linha com o exposto, estudo publicado pela Comissdao Econdmica para a Amé-
rica Latina e o Caribe — Cepal — em 2018, mostrou que, para o ano de 2015, o acesso a
agua e ao esgotamento sanitario pela populagdo brasileira era 18% maior entre os 20%
mais ricos quando comparado aos niveis de acesso dos 20% mais pobres. A discrepan-
cia verificada foi a sexta mais alta entre 17 paises latino-americanos e caribenhos. O
estudo salientou, também, a existéncia de diferenca na qualidade dos servicos presta-
dos aos diferentes estratos da populacdo, uma vez que as familias de baixa renda sdo
mais impactadas pela oferta de saneamento por solugdes tecnoldgicas mais precarias
e por situacdes de interrupgdes e intermiténcia dos servicos de abastecimento de agua
(CEPAL, 2018).

Como sdo reconhecidos como servigos publicos, as atividades de abastecimen-
to de dgua e esgotamento sanitdrio devem ser organizadas e garantidas pelo Estado.
Essa caracterizagdo justifica-se em razdo de questdes sociais e econdmicas, discutidas
na secao anterior. Em relagdo a vertente social, o acesso ao servico é fundamental para
a manutencdo do bem-estar da sociedade em virtude, principalmente, das inumeras
influéncias que exerce sobre a saude publica — tanto na sua auséncia quanto na sua
presenca, como evidencia, com nitidez, a atual pandemia da Covid-19. Por essa caracte-
ristica, uma série de principios deve ser considerada na provisao dos servicos setoriais,
tais como a universalidade, assegurando o atendimento a toda a sociedade; a continui-
dade, que se materializa na manutencdo de um funcionamento continuo e regular dos
servicos; a equidade no tratamento aos usudrios; o progresso e a continua adaptacao
dos servigos ante a evolucdo das necessidades da sociedade; e a modicidade tarifaria,
gue viabiliza o acesso aos servicos para todos os estratos da sociedade (BRITTO, 2011).

Em relagdo a vertente econGmica, o setor de saneamento basico apresenta ca-
racteristicas que instrumentalizam a ocorréncia de falhas de mercado. Galvado Junior e
Paganini (2009) relacionam as caracteristicas fisicas e econOmicas do saneamento que
evidenciam a obrigatoriedade da existéncia de regulacdo estatal, dentre as quais se in-
cluem, no que se refere a necessidade de regulacdo, aspectos como a necessidade de
estrutura adequada para o monitoramento da qualidade dos servigos prestados pelas
concessiondrias; a geracao de externalidades positivas e negativas para a saude publica,
meio ambiente e recursos hidricos; e o monopdlio natural, trazendo a possibilidade de
extracdo de rendas significativas pelo prestador de servicos.

Considerando os aspectos sociais e econémicos salientados por Britto (2011) e
Galvao Junior e Paganini (2009), o objetivo da regulacdo do setor nao se limita apenas
a coibir as falhas de mercado e viabilizar o equilibrio econémico-financeiro dos presta-
dores, posto que os reguladores terdo “necessariamente, incumbéncias de assegurar
o atingimento de objetivos postos nas politicas publicas setoriais, além de exercer um
forte contetido de regulag3o social” (MARQUES NETO, 2009b, p. 178). E o que reconhe-
ce a Lei Federal n. 8.987 de 1995, conhecida como Lei das Concessdes, segundo a qual,
em seu artigo 62, além da manutencado do equilibrio econémico-financeiro da prestacao
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dos servicos, o ente regulador deve prezar pela “regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tari-
fas* (BRASIL, 1995).

A necessidade de regulagcao para os servigos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario foi estabelecida pela Lei n. 11.445/2007, independentemente do
arranjo institucional adotado em sua prestacao. A lei determina, em seu artigo 9°, que o
titular devera “prestar diretamente os servicos, ou conceder a prestacao deles, e definir,
em ambos os casos, a entidade responsavel pela regulacdo e fiscalizagcdo da prestacao
dos servicos publicos de saneamento basico”, sendo integrante ou nao de sua estrutura
administrativa. Define, ainda, que a regulacdo podera ser delegada a “qualquer entida-
de reguladora, e o ato de delegacao explicitara a forma de atuagao e a abrangéncia das
atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas” (BRASIL, 2007, artigo 23).
As agéncias reguladoras podem ser instituidas em ambito estadual, municipal ou a par-
tir de consércios de regulacao.

O artigo 21 da referida lei estabelece que a regulacdao podera ser realizada somen-
te por entidade de natureza autarquica dotada de independéncia decisdria e autonomia
administrativa, orcamentdria e financeira, atribuindo, como principios da regulacao, a
tecnicidade, a transparéncia, a celeridade e a objetividade das decisdes (BRASIL, 2007).
Por sua vez, o artigo 22 elenca seus objetivos conforme transcrito a seguir:

| — estabelecer padrdes e normas para a adequada prestacdo e a expansao da qua-
lidade dos servicos e para a satisfacdo dos usuarios, com observacdo das normas
de referéncia editadas pela ANA;

Il — garantir o cumprimento das condi¢des e metas estabelecidas nos contratos de
prestacdo de servicos e nos planos municipais ou de prestacdo regionalizada de
saneamento basico;

IIl = prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico, ressalvada a competéncia
dos érgdos integrantes do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia;

IV — definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico-financeiro dos con-
tratos quanto a modicidade tarifaria, por mecanismos que gerem eficiéncia e efica-
cia dos servicos e que permitam o compartilhamento dos ganhos de produtividade
com 0S usuarios.

A entidade reguladora é imputada, portanto, a responsabilidade pela edi¢do de
normas relacionadas as dimensdes econOémicas, técnicas e sociais da prestacdo dos ser-
vicos, das quais destacam-se a definicdo do regime, estrutura e niveis tarifarios, com os
procedimentos e prazos de sua fixagdo, reajuste e revisdo, bem como a incorporagao
de subsidios tarifarios e nao tarifarios — um dos principais instrumentos utilizados para
viabilizar a acessibilidade econdmica aos servicos de abastecimento de dgua e esgota-
mento sanitario pela populacdo dos estratos de baixa renda.

De acordo, entretanto, com a Associacao Brasileira de Agéncias de Regulacdo —
Abar —, no ano de 2018 apenas 3.378 dos municipios brasileiros, 60,6% do total, pos-
suiam regulacdo para os servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

4 Em relagdo a modicidade tarifaria, Gasparini (2010) afirma que a administracdo publica é responsavel pela
elaboragdo e adogdo de politicas publicas que busquem garantir que as tarifas dos servigos sejam justas e acessiveis
a todos os usuarios.
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Nos 2.192 municipios que ainda ndo contavam com a atividade reguladora, 39,4% do
total, os servicos sdo majoritariamente operados localmente (ABAR, 2019). Decorridos,
portanto, mais de uma década da prescricdo da necessidade de regulacdo setorial pela
Lei n. 11.445/2007, ainda se observa um expressivo déficit regulatério no pais, em que
aspectos, como a politica tarifaria praticada na prestacdo do servico, ndo seguem as
prescricoes legais, com o controle da atividade ficando circunscrita a esfera do poder
concedente.

A POLITICA TARIFARIA SETORIAL: Aspectos Normativos

No Brasil, um dos principios juridicos relacionados a atividade de prestacao de
servicos publicos é o da modicidade tarifaria. Prevista no artigo 62 da Lei das Conces-
sdes, o principio determina que o gestor publico estabelega politicas tarifarias de forma
a viabilizar o acesso aos servicos pela populacdo economicamente vulneravel (BRASIL,
1995). Nesse contexto, as politicas publicas relativas ao saneamento basico devem se
assentar no principio de que a provisdao adequada dos servigos é um direito do cidadao,
independentemente de qualquer aspecto de distin¢cdo social.

Os servicos publicos que demandam grandes custos de operacdo e que necessi-
tam de elevados investimentos sdao dependentes, na maioria das vezes, de politicas de
subsidios como ferramenta de financiamento. Esse mecanismo é utilizado, em particu-
lar, para viabilizar o processo de universaliza¢cdo dos servicos, garantir o equilibrio eco-
nomico-financeiro da concessiondria e assegurar o acesso aos servicos pela populacido
economicamente vulneravel (PEIXOTO, 2013; MOREIRA, 1998).

A utilizacdo de subsidios publicos na area de saneamento basico é uma pratica
antiga e amplamente verificada em diversas partes do mundo. No Brasil, os subsidios
foram a principal forma de financiamento para realizacdo de investimentos e para parte
do custeio dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario até a década
de 70 do século 20 (PEIXOTO, 2013). Mais recentemente, a Lei 11.445/2007, em seu
artigo 39, prevé a possibilidade de instituicdo de subsidios, definindo-os como “instru-
mentos econdmicos de politica social que contribuem para a universalizacdo do acesso
aos servicos publicos de saneamento basico por parte de populagdes de baixa renda”
(BRASIL, 2007). Por sua vez, o seu artigo 29, transcrito a seguir, traz os principais aspec-
tos da politica tarifaria setorial.

Art. 29. Os servicos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econ6-
mico-financeira assegurada por meio de remuneracdo pela cobranca dos servicos,
e, quando necessario, por outras formas adicionais, como subsidios ou subven-
¢Oes, vedada a cobranca em duplicidade de custos administrativos ou gerenciais a
serem pagos pelo usudrio, nos seguintes servicos:

| — de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, na forma de taxas, tarifas e

outros precos publicos, que poderao ser estabelecidos para cada um dos servicos
ou para ambos, conjuntamente;

[...]

§ 12 Observado o disposto nos incisos | a Il do caput deste artigo, a institui¢cao das
tarifas, precos publicos e taxas para os servigos de saneamento basico observara as
seguintes diretrizes:
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| — prioridade para atendimento das fungGes essenciais relacionadas a satude publi-
ca;
Il —ampliacao do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda aos servicos;

Il — geragdo dos recursos necessarios para realizagao dos investimentos, objetivan-
do o cumprimento das metas e objetivos do servico;

IV — inibigdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V — recuperagao dos custos incorridos na prestacao do servico, em regime de efi-
ciéncia;

VI —remuneragdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos;
VIl — estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os
niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranca na prestacdo dos servicos;
VIl —incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.

§ 29 Poderdo ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usudrios que
ndo tenham capacidade de pagamento suficiente para cobrir o custo integral dos
servigos.

[...]

De acordo com o artigo 30, a capacidade de pagamento dos consumidores é um
dos fatores que devem ser levados em consideracdao no desenvolvimento da estrutura
tarifaria dos servicos publicos de saneamento basico.

Em relacdo a origem dos recursos, o artigo 31 define que os subsidios podem
ser de origem tarifaria ou fiscal e internos a cada titular ou entre titulares, nas hipé-
teses de prestacdo regionalizada (BRASIL, 2007). Os subsidios tarifarios sdo constitui-
dos dentro da prépria estrutura de cobranca, sendo pagos por determinadas classes ou
categorias de usuarios; os de origem fiscal, por sua vez, sdo provenientes de recursos
orcamentarios dos entes publicos, independentemente de sua fonte de arrecadacao,
sendo também denominados subvengdes ou subsidios publicos (PEIXOTO, 2013). Vale
ressaltar que, nos Ultimos anos, tem-se observado uma reducdo significativa e constan-
te dos recursos oriundos dos orcamentos das trés esferas do governo, o que impulsiona
a utilizacdo de subsidios tarifarios para a expansao e a manutenc¢do dos servicos para a
populacdo de baixa renda.

Instituido ainda na época do Planasa com o objetivo de universalizar os servigos
de saneamento bdsico, o subsidio ao consumo, inserido na prépria estrutura tarifaria,
recebe a nomenclatura de “subsidio cruzado”, que continua sendo a modalidade mais
utilizada pelo setor. O Decreto Federal n. 82.587, de 6 de novembro de 1978 (revogado
em 1991), que estabelecia as normas gerais de tarifacdo para os servigcos publicos seto-
riais integrados ao Planasa, ja previa, em seus artigos 10 e 11, transcritos na sequéncia,
a instituicdo de subsidios para viabilizacao da acessibilidade econdémica.

Art. 10 — Os beneficios dos servicos de saneamento bdsico serdo assegurados a
todas as camadas sociais, devendo as tarifas adequar-se ao poder aquisitivo da po-
pulacdo atendida, de forma a compatibilizar os aspectos econdmicos com os obje-
tivos sociais.

Art. 11 — As tarifas deverdo ser diferenciadas segundo as categorias de usudrios e
faixas de consumo, assegurando-se o subsidio dos usudrios de maior para os de
menor poder aquisitivo, assim como dos grandes para os pequenos consumidores.
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Os subsidios cruzados podem ser explicitos ou implicitos. Em razao da possibilidade
de mensurar o valor subsidiado, sdo considerados explicitos os subsidios realizados entre
estratos sociais para viabilizar o acesso aos servicos pela populacdo de baixa renda. Por
outro lado, os subsidios cruzados implicitos sdo aqueles em que nao é possivel determinar
o valor subsidiado. Essa modalidade é usualmente verificada nas empresas de saneamen-
to estaduais que adotam tarifa Unica para todos os municipios atendidos, inviabilizando a
mensuragao dos recursos transferidos entre localidades (CRUZ; RAMOS, 2016).

Nesse contexto, o subsidio cruzado deve concentrar-se nas localidades e usuarios
que apresentem escala econdmica e/ou capacidade de pagamento insuficientes, situa-
¢Oes que acabam inviabilizando os investimentos sob a légica de mercado e o acesso ao
servigo. A concessdo de beneficios de forma direta e proporcional a renda dos usudrios
é considerada uma das melhores alternativas para a democratiza¢cdo do acesso aos ser-
vicos de saneamento (PEIXOTO, 2013).

A definicdo de tarifas adequadas a capacidade de pagamento, de forma que os
usudrios com melhores condi¢ées socioeconémicas assumam uma maior parcela dos
custos necessarios a manutenc¢do e ampliacdo da cobertura dos servicos, garante, por-
tanto, o equilibrio econdmico-financeiro da concessiondria e a modicidade tarifaria dos
usudrios com acesso aos servicos. O instrumento tarifario que reduz as tarifas da po-
pulacdo de baixa renda de forma a promover o acesso aos servigos de utilidade publica
por todos os estratos da populacdo, é a denominada Tarifa Social, aplicdvel ao setor de
saneamento basico.

METODOLOGIA

Para avaliar o nivel de adoc¢3do da Tarifa Social na prestacdo dos servicos de sanea-
mento basico no territério nacional, utilizou-se a base de dados disponibilizada pelo
SNIS referente aos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario para o
exercicio de 2018.

Foi realizada a compilacdo dos seguintes dados concernentes aos municipios aten-
didos pelas concessionarias participantes do SNIS: municipio; UF; nome, sigla, abran-
géncia e natureza juridica dos prestadores servicos; tipo de servico prestado; quanti-
dade de municipios atendidos com abastecimento de agua; quantidade de municipios
atendidos com esgotamento sanitario; e ocorréncia de cobranga de Tarifa Social (Brasil,
2019b). Tais dados foram disponibilizados pelo SNIS em tabelas anexas ao Diagndstico
dos Servicos de Agua e Esgotos — 2018 —, publicado pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional em arquivos segregados por prestadores de servicos de abrangéncia local (em-
presa privada, direito privado com administra¢do publica, direito publico), microrregio-
nal e regional.

Apdbs a mensuracdao dos municipios que possuiam a Tarifa Social no exercicio de
2018 e da quantidade de municipios atendidos por empresas regionais de saneamento
basico, verificou-se, a partir de revisdo documental de estudo publicado pela Abar (2018),
os critérios adotados por algumas concessionarias estaduais para concessao do beneficio.

Buscou-se, portanto, verificar a amplitude e utilizacdo da Tarifa Social para os ser-
vicos de abastecimento sanitdrio e esgotamento sanitario no Brasil e a adequacdo dos
critérios adotados para sua concessao ao principal objetivo da politica.
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A TARIFA SOCIAL NO SETOR DE SANEAMENTO BASICO

Ao viabilizar e promover o acesso da populagdo de baixa renda aos servicos de uti-
lidade publica, a Tarifa Social constitui-se como uma das mais importantes ferramentas
para criagao de politicas publicas no ambito das politicas tarifarias (ALMEIDA, 2009). Ainda
gue nao existam normas ou diretrizes gerais que obriguem sua instituicdo no setor de sa-
neamento basico, observa-se um significativo nivel de ado¢do por parte de prestadores de
servigos atuantes na area, especialmente aqueles com atuagdo de abrangéncia regional.
As caracteristicas dos prestadores de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario, segundo a abrangéncia e cobertura de atendimento no pais para o ano de 2018,
podem ser visualizadas na Tabela 2, de acordo com informagdes do SNIS (BRASIL, 2019a).

Tabela 2 — Distribuicdao dos prestadores de servicos participantes do SNIS
segundo abrangéncia e atendimento (2018)

Prestadores de servicos Quantidade d? municipios Populagéo. u’rl?ana dos
atendidos municipios
Abrangéncia Quantidade Agua Esgotos Agua Esgotos
Regional 28 4.029 1.403 129.754.872 105.341.765
Microrregional 8 35 20 928.927 826.207
Local 1.532 1.102 1.107 44.830.494  52.547.831
Total 1.568 5.166 2.530 175.514.293 158.715.803

Notas: a) Nos casos em que ha dois prestadores com a mesma abrangéncia que atendam a um municipio com o mesmo servigo,
foram excluidas as repeti¢des para evitar duplicagdo na quantidade de municipios atendidos e na totalizagdo da populagdo urbana.

b) Ja nos casos em que ha um prestador de servigos regional e um outro local que atendem aos mesmos municipios com um ser-
vigo, ndo estdo excluidas as repetigdes. Isso se deve ao fato de as abrangéncias dos prestadores de servigos serem diferentes, ndo
sendo possivel definir em qual campo seria feito o desconto da repetigdo.

Fonte: Brasil (20193, p. 31).

Os prestadores de servigos de abrangéncia regional correspondem a 1,79% do to-
tal, atendendo aproximadamente a 73,93% e 66,37% da populacdo urbana com servi-
¢os de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, respectivamente; para os de
abrangéncia microrregional, 0,51% do total, a participacdo é de 0,53% e 0,52%, respec-
tivamente; ja os de abrangéncia local, 97,7% do total, o indice de atendimento é de
25,54% e 33,11%, respectivamente.

Os dados disponibilizados pelo SNIS (BRASIL, 2018) referentes a ado¢do da Tarifa
Social referem-se a 5.136 municipios, que correspondem a aproximadamente 92% do
total. A Tabela 3 apresenta o quantitativo de municipios que a instituiram de acordo
com a abrangéncia do prestador de servicos.

Tabela 3 — Quantidade de municipios que instituiram a Tarifa Social de acordo
com a abrangéncia do prestador de servicos, em 2018

Abrangéncia do Municipios participantes do SNIS Total de municipios
prestador de servigos Com Tarifa Social Sem Tarifa Social participantes do SNIS

Local 319 754 1.073

Micro 32 2 34

Regional 3.519 62 3.581

Local e Regional 444 3 447

Micro e Regional 1 - 1

Total 4.315 821 5.136

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados SNIS (BRASIL, 2018).
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Em 2018 a Tarifa Social encontrava-se instituida em 84% dos municipios partici-
pantes do SNIS. Quanto a drea de abrangéncia do prestador dos servigos, sua adogao
comparece em aproximadamente 98% dos municipios em que a concessdo é de em-
presa regional; proporcdo que se reduz para somente cerca de 30% naqueles atendidos
por prestadores locais, nos quais, como visto anteriormente, a regulacdo por meio de
agéncia reguladora ocorre com frequéncia significativamente menor.

Na Tabela 4 é apresentada a relacdo de empresas regionais que atuam no setor
de saneamento basico e a quantidade de municipios em que prestam os servicos de
abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario no Brasil, conforme informacdes
agregadas disponibilizadas pelo SNIS (BRASIL, 2018).

Tabela 4 — Empresas regionais de saneamento basico e quantidade de municipios aten-
didos com os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, em 2018

Compa- . o . o
nhias Es- Total de Quantl‘d’ad.e % Sm Quantl.d?d.e % ﬁm
taduais de muni- de municipios relagdo ao de municipios relagdao ao
Regiao UF .. atendidos com  totalde atendidoscom total de
Saneamen-  cipios . . . s
P abastecimento municipios esgotamento municipios
to Basico (IBGE) . e
de agua da UF sanitario da UF
—Cesb ™
AC Depasa 22 22 100,00 1 4,55
AM  Cosama 62 12 19,35 0 0,00
AP Caesa 16 16 100,00 6 37,50
PA  Cosanpa 144 53 36,81 5 3,47
Norte
RO Caerd 52 37 71,15 2 3,85
RR  Caer 15 15 100,00 1 6,67
TO Saneatins 139 52 37,41 13 9,35
TO ATS 139 70 50,36 0 0,00
AL Casal 102 76 74,51 12 11,76
BA Embasa 417 366 87,77 106 25,42
CE Cagece 184 152 82,61 74 40,22
MA Caema 217 140 64,52 4 1,84
Nordeste PB Cagepa 223 196 87,89 22 9,87
PE Compesa 185 173 93,51 31 16,76
Pl  Agespisa 224 156 69,64 11 491
RN Caern 167 156 93,41 43 25,75
SE Deso 75 73 97,33 6 8,00
DF Caesb 1 1 100,00 1 100,00
Centro-
GO Saneago 246 225 91,46 74 30,08
Oeste
MS  Sanesul 79 68 86,08 49 62,03
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ES Cesan 78 52 66,67 30 38,46
MG Copanor @ 853 78 9,14 49 5,74
Sudeste MG Copasa @ 853 581 68,11 220 25,79
R} Cedae 92 64 69,57 23 25,00
SP  Sabesp 645 369 57,21 368 57,05
PR  Sanepar 399 345 86,47 189 47,37
Sul RS Corsan 497 316 63,58 52 10,46
SC Casan 295 196 66,44 21 7,12

™ Depasa — Departamento Estadual de Agua e Saneamento do Acre; Casal — Companhia de Saneamento de Alagoas; Cosama —
Companhia de Saneamento do Amazonas; Caesa — Companhia de Agua e Esgoto do Amapa; Embasa — Empresa Baiana de Aguas

e Saneamento S.A.; Cagece — Companhia de Agua e Esgoto do Ceara; Caesb — Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito
Federal; Cesan — Companhia Espirito-Santense de Saneamento; Saneago — Companhia Saneamento de Goids S.A.; Caema — Compa-
nhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo; Copasa — Companhia de Saneamento de Minas Gerais; Copanor — Copasa Servicos
de Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de Minas Gerais S.A.; Sanesul — Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul
S.A.; Cosanpa — Companhia de Saneamento do Para; Cagepa — Companhia de Aguas e Esgotos da Paraiba; Compesa — Companhia
Pernambucana de Saneamento; Agespisa — Aguas e Esgotos do Piaui S.A.; Sanepar — Companhia de Saneamento do Parand; Cedae
— Companhia Estadual de Aguas e Esgotos; Caern — Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte; Caerd — Companhia
de Aguas e Esgotos de Ronddnia; Caer — Companhia de Aguas e Esgotos de Roraima; Corsan — Companhia Rio-Grandense de
Saneamento; Casan — Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento; Deso — Companhia de Saneamento de Sergipe; Sabesp —
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo; Saneatins — Companhia de Saneamento do Tocantins; ATS — Agéncia
Tocantinense de Saneamento

2 Em alguns municipios mineiros os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario sdo prestados, simultaneamente,
pela Copasa e Copanor.

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados SNIS (BRASIL, 2018).

Com excec¢ao de Mato Grosso, todas as demais unidades federativas possuem ao
menos uma empresa de saneamento com atua¢do em ambito regional. O beneficio da
Tarifa Social estd presente em todas as empresas regionais, exceto na Cosama e Cosan-
pa. Em razdo da possibilidade de instituicdo do subsidio cruzado entre os diversos mu-
nicipios atendidos, bem como de uma maior probabilidade de existéncia de entidades
independentes para regulacao e fiscalizacdo dos servicos, verifica-se uma maior tendén-
cia de instituicao da Tarifa Social nos municipios atendidos por empresas regionais. O
carater, no entanto, ndo obrigatdrio de sua aplicacao, abre espago para condutas como
as da Cosama e da Cosanpa, que ndo se veem institucionalmente constrangidas a ado-
ta-la.

Em contrapartida, na maior parte dos municipios em que a prestacdo dos servicos
é realizada por empresa local, principalmente aqueles considerados de pequeno porte,
a escala do atendimento tende a dificultar a aplicagdo da Tarifa Social, uma vez que o
estabelecimento de subsidios entre as diferentes categorias de usuarios pode onerar
em demasia os estratos de renda mais elevados, indo de encontro ao principio da mo-
dicidade tarifaria. Adicionalmente, concentra-se nesses municipios o descumprimento
da norma legal de adocdo da regulacdo por agéncia reguladora. A Tabela 5 apresenta
os resultados referentes a proporcdo de municipios, por Estado, que instituiram a Tarifa
Social para os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

Tabela 5 — Proporg¢do de municipios que instituiram a Tarifa Social
— por Unidade Federativa
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Quantidade ~ Quantidade ~
N % em relagao N % em relagao
Total de de municipios de municipios
. A . ao total de . ao total de
Regiao UF  municipios atendidos com L. atendidos com L,
(IBGE) abastecimento de M uniclplos esgotamento municipios
. do Estado s do Estado
agua sanitario
AC 22 22 100 1 4,55
AM 62 2 3,23 1 1,61
AP 16 16 100,00 6 37,50
Norte PA 144 16 11,11 5 3,47
RO 52 42 80,77 6 11,54
RR 15 15 100,00 1 6,67
TO 139 129 92,81 14 10,07
AL 102 80 78,43 16 15,69
BA 417 374 89,69 113 27,10
CE 184 158 85,87 79 42,93
MA 217 148 68,20 9 4,15
Nordeste PB 223 196 87,89 22 9,87
PE 185 174 94,05 31 16,76
PI 224 158 70,54 13 5,80
RN 167 159 95,21 46 27,54
SE 75 74 98,67 6 8,00
DF 1 1 100,00 1 100,00
Centro- GO 246 228 92,68 77 31,30
Oeste MS 79 72 91,14 53 67,09
MT 141 21 14,89 12 8,51
ES 78 55 70,51 33 42,31
MG 853 688 80,66 314 36,81
Sudeste
RJ 92 78 84,78 41 44,57
SP 645 450 69,77 448 69,46
PR 399 358 89,72 196 49,12
Sul RS 497 351 70,62 67 13,48
SC 295 250 84,75 46 15,59
Total 5.570 4.315 77,47 1.657 29,75

Verifica-se, portanto, que a Tarifa Social para os servicos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario esta presente em, ao menos, 77,47% e 29,75% dos municipios
brasileiros, respectivamente. O Estado do Amazonas é aquele que apresenta os menores
indices de municipios que instituiram o beneficio, refletindo o fato de sua empresa regio-
nal de saneamento bdasico ndo aplica-lo: dos 62 municipios do Estado, em apenas dois ha
a sua ocorréncia para os servicos de dgua e somente um para os servigos de esgotamento
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sanitario. Em contrapartida, 91,14% e 67,09% dos municipios do Estado do Mato Grosso
Sul possuem Tarifa Social para os servigos de agua e esgoto, respectivamente. Trata-se de
Estado em que a empresa regional de saneamento basico, que aplica o beneficio, é res-
ponsavel pela prestacdo dos servicos na ampla maioria de seus municipios.

Salienta-se, ainda, a existéncia de uma diversidade de formas de regulamentacao
da Tarifa Social para os servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, tais
como as leis, decretos, portarias e resolugdes, o que abrange as resolugdes emitidas pe-
las agéncias reguladoras. Essa heterogeneidade espelha a auséncia de diretrizes para o
tratamento da matéria no ambito do marco normativo setorial. A Tarifa Social € mencio-
nada uma Unica vez na Lei n. 11.445/2007, que se limita a determinar, em seu artigo 40,
gue a restricdo ou interrupcao de fornecimento de dgua por inadimpléncia de usudrios
enquadrados como seus beneficidrios deverd observar prazos e critérios que promovam
a manutencdo da saude das pessoas atingidas (BRASIL, 2007).°

Estudo realizado pela Abar (2018) buscou avaliar os critérios adotados por algu-
mas das empresas regionais de saneamento para o acesso a Tarifa Social. O Quadro 1
apresenta a compilacdo dos principais critérios utilizados pelas empresas que participa-
ram do estudo, referentes a 2017.

Quadro 1 — Critérios adotados para concessao da Tarifa Social, em 2017

. Caracteris- Fonte N° de Usuario
Adim- . Consu- Consu- Pro- com
a . Auto- ticas cons- alterna- econo- en-
Cesb -pléncia ) . mode mode . . gramas cadastro
modvel trutivas do P . tivade mias por .. -da L
na Cesb .. agua  energia [ L sociais unico na
imovel agua ligacao
CESB

Caesb - B v v B B - - - -
Cagece B - N v - B v v - -
Casal - - v - - - N v -
Casan - N N - - B - B v -
Cesan - - - - - B - v B B
Copasa B - - - - B - v v B
Corsan - - - - B - v B B
Depasa B B v - v B B v B B
Deso N - - - - B - - B N
Sabesp N B N - v B - - v -
Saneago - - v v - v - v v -
Sanepar B B v v - B B B v B
Sanesul N B N v v - - - v -
Total 3 1 10 5 3 1 2 7 7 1

Fonte: ABAR (2018).

5 Ressalta-se que tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei 9.543/2018, que “Cria a Tarifa Social de Agua e
Esgoto”. O PL propGe a renda per capita de até meio saldrio minimo como Unico critério para acesso ao beneficio,
atribuindo as faturas um desconto cumulativo de acordo com o nivel de consumo das familias: 40% para a faixa de
consumo de até 10m¥més; 30% para a faixa de consumo de 10 a 15m¥més; e 20% para a faixa de 15 a 20m3/més.
Para a parcela de consumo superior a 20m¥més, ndo seria atribuido qualquer tipo de desconto.
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O critério mais comumente utilizado refere-se as carateristicas do imovel, aplica-
do por 76,9% das empresas pesquisadas. A maior parte delas adota limites para a area
construida, que variam de 40m? a 70m?.

A renda é utilizada por pouco mais da metade das empresas pesquisadas, 53,8%
do total. Ao lado disso, observa-se um alto grau de heterogeneidade em sua utilizacao,
comparecendo, como parametros, a renda per capita e/ou a renda familiar. O limite per
capita mais empregado é o de 0,5 saldrios minimos, a medida que, para o valor familiar,
as concessionadrias atribuem limites que variam de um a trés saldrios minimos. A parti-
cipacdo em programas sociais € outro requisito também utilizado por 53,8% das empre-
sas pesquisadas. A maior parte delas exige cadastro em qualquer programa social, tanto
de ambito federal (CadUnico) quanto estadual ou municipal.

Os demais critérios comparecem com frequéncia inferior a 50% das empresas
pesquisadas, como o volume de agua consumido, adotado por 38,5% do total. Cabe res-
saltar, no entanto, que outras empresas, somando 46,1% do total, limitam o desconto a
determinadas faixas de consumo, que variam de 10m? e 35m?. Apenas em duas empre-
sas 0 acesso ao beneficio ndo é limitado em razdo do nivel de consumo por economia.

No que diz respeito ao consumo de energia, adotado como critério por 23,1% do
total, verificou-se a imposicdao de limites que variam de 80 a 170 KWh por més para
concessdo do beneficio. Igual percentual utiliza, como critério, a adimpléncia junto a
empresa. Por fim, somente uma empresa condiciona a concessao do beneficio a ine-
xisténcia de automdvel em propriedade da familia e outra verifica se a residéncia ndo
possui uma fonte alternativa de abastecimento de 4gua.

Um ponto central em relagdo a concessao da Tarifa Social refere-se a definicao
do perfil de usuario de baixa renda e dos critérios utilizados para a concessao do bene-
ficio. Para o estabelecimento de uma politica efetivamente inclusiva, é necessario que
os prestadores possuam informagdes que permitam realizar a caracteriza¢do dos usua-
rios dos servicos e a avaliacdo de sua capacidade de pagamento, de forma a definir o
nivel de reducdo tarifaria necessaria para a promoc¢ao do acesso aos servicos. O que se
observa quanto aos critérios utilizados pelos prestadores para concessdo do beneficio,
para além de sua heterogeneidade, é que alguns deles aparecem dissociados do princi-
pal objetivo da politica, ou seja, o de viabilizar o acesso aos servicos por parte da popu-
lagdo economicamente vulneravel.

CONCLUSOES

A pandemia da Covid-19 reforcou a essencialidade da prestacdo adequada de ser-
vicos de saneamento basico, posta, em resolucdo da ONU, como direito humano essen-
cial. No Brasil, a garantia desse direito esbarra no expressivo déficit de atendimento na
prestacao dos servicos setoriais, notadamente quanto ao esgotamento sanitario, o qual
denota os limites da politica tarifaria e, por extensdo, dos mecanismos de regulacdo, na
alavancagem dos investimentos na expansao do sistema.

Independentemente da realizacdo desses investimentos, no entanto, o fato de a
acessibilidade ao servico prestado ficar condicionada ao pagamento por parte do usua-
rio, tende a constituir, para a populacdo de baixa renda, um fator limitante a sua fruicao.
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Um dos principais instrumentos para lidar com esse tipo de restricdo é a Tarifa Social,
aplicavel ao setor, que se ancora na adogao de subsidios cruzados entre diferentes cate-
gorias de usudrios.

Ainda que ndo exista qualquer tipo de regramento nacional que determine a efe-
tivacdo da Tarifa Social para os servicos de saneamento basico, o beneficio ja foi ins-
tituido na maior parte dos municipios brasileiros — 4.315 —, correspondendo a 84,0%
daqueles que participavam do SNIS em 2018 e a 77,4% do total existente no pais. Sua
aplicacdo revela-se mais disseminada nos municipios em que a prestagao dos servigos
é realizada por empresa regional, quando alcanca aproximadamente 98,0% do total,
contra cerca de 30% do total atendido por prestadores locais. Verifica-se, além disso,
grande heterogeneidade nos critérios adotados para sua concessao, que, muitas vezes,
se dissociam do principal objetivo da politica, situacdo que pode restringir o acesso de
potenciais beneficiarios.

A desejada universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento basico passa,
portanto, por aprimoramentos nos arranjos regulatdrios do setor. Especificamente no
que se refere a Tarifa Social, parece indispensavel torna-la de aplicacdo obrigatéria, com
critérios definidos de forma consistente e padronizada, instrumentalizando o poder de
enforcement das agéncias reguladoras. Por sua vez, o exercicio desse poder de enforce-
ment demanda a estruturacdo de agéncias reguladoras revestidas de efetiva capacida-
de técnica e operacional, em observancia daquilo que estabelece a Lei 11.445/2007. A
auséncia de regulacdo em diversos municipios indica que ainda ha muito o que avancar
nessa direcdo.
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RESUMO

A externalidade ambiental é o prejuizo (ou beneficio) relacionado as questdes ambientais causado pela atividade econdmica
de individuos que ndo estdo envolvidos na relagdo de transagdo. As externalidades florestais sdo caracterizadas pela relagdo
com as florestas, seja em virtude das atividades exercidas ou em razdo dos beneficios ou prejuizos causados a estas e aos
seus servicos ambientais. Esta pesquisa objetiva caracterizar as externalidades florestais e apontar os mecanismos de solugdo
a partir de dois grupos de documentos: os acordos internacionais e relatérios de eventos de abrangéncia mundial organiza-
dos por Orgios da ONU; e a legislacdo brasileira sobre floresta. A pesquisa foi conduzida por meio de anélise documental. Os
resultados demonstram a associagdo da externalidade florestal com a forma de uso dos recursos florestais e do solo. Obser-
va-se algumas caracteristicas essenciais desta externalidade, bastante semelhante nos dois conjuntos de documentos, ape-
sar da forma distinta de abordagem. Estas caracteristicas referem-se: a) ao equilibrio dindmico das externalidades florestais;
b) as externalidades positiva que estdo associadas aos servigos ambientais ou a redugdo da pressdo as florestas plantadas; c)
a solugdo das questdes ambientais vinculadas as florestas predominantemente a partir da regulamentacgdo e subvencao; d)
a pecuniariedade caracterizada somente para a escassez dos produtos florestais comercializados, como lenha e madeira; e)
configuragdo complexa para a solugdo dos problemas climaticos; apesar de que pode ocorrer mediante mais de um mecanis-
mo de solugdo de externalidade, entre eles o mercado.

Palavras-chave: Externalidade. Floresta. Nova economia institucional. Lei. Tratados internacionais.

FOREST EXTERNALITY: CHARACTERIZATION AND SOLUTIONS FROM BRAZILIAN FOREST
LAWS AND INTERNATIONAL ENVIRONMENT AGREEMENTS

ABSTRACT

The environmental externality is the loss (or benefit) related to environmental issues, caused by the economic activity of
individuals who are not involved in this trading relationship. Forest externalities are characterized by the relationship with
the forests, either as a result of activities carried out or due to the benefits or harm caused to them and as well as to their
environmental services. The purpose of this paper is to characterize as forest externalities and to describe the mechanisms
of solution based on two groups of documents: (i) international agreements and reports of world events organized by UN
agencies; (ii) Brazilian forest legislation. The results demonstrate the association of forest externalities with the way the
forest resources and soil are used. It is observed some essential characteristics of this external quite similar in both sets of
documents, despite their different approaches. These features refer to: a) dynamic balance of forest externalities; b) the po-
sitive externalities are associated with environmental services or the reduction of pressure over planted forests; c) Solution
of environmental issues related to forests predominantly from the regulation and grant; d) Monetary issues characterized
only for the shortage of forest products marketed as firewood and wood; e) complex configuration to solve climate problems;
although it may be settled off by more than one external mechanism of solution, including the market.

Keywords: Externality. Forest. New Institutional Economics. Law. International treaties.
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Desde o final da década de 60 e inicio da de 70 do século 20, a sociedade de al-
guns paises percebeu, com maior énfase, os problemas ambientais decorrentes das ati-
vidades econdmicas, o que promoveu a intensificacdo dos debates e disputas politicas
em torno da questdao ambiental (NOBRE, 1999; PIGA; MANSANO, 2015). Essa percepc¢ao
decorre, em parte, de que os recursos naturais tém sido utilizados sem considerar seus
efeitos de longo prazo ao ecossistema do planeta ou sem refletir sobre as potenciais
perdas para as geracGes futuras (SIEBERT, 2008).

Dentre os recursos naturais afetados pelo desenvolvimento econémico, sobre-
tudo pelo avango das atividades agropecuarias, extrativistas e de silvicultura, estdao as
florestas. Elas exercem papel importante na conservac¢do do ciclo hidrolégico, sdao ha-
bitats de diversas espécies da fauna e contribuem para a regulacdo do clima e para a
mitigacdo do aquecimento global, por exemplo. O desmatamento implica problemas
ambientais criticos ndo somente para a populacdo do seu entorno, mas afeta ambientes
distantes com questdes relativas a mitigacdo do aquecimento global e manutencdo do
regime de chuvas (FEARNSIDE, 2006; NOBRE, 2014).

Os prejuizos causados ao meio ambiente, decorrentes da atividade econémica,
podem ser designados como externalidades. A externalidade ocorre quando um indi-
viduo produz um bem ou servico para outro e ocasiona prejuizos ou beneficios para
terceiros, ou seja, para individuos que ndo estdo inseridos diretamente no processo de
transacdo. A caracteristica essencial da externalidade é que ela ndo pode ser mensura-
da pelo sistema de preco. O conceito é baseado na relacdo entre custo privado e custo
social. O custo privado é aquele assumido pelo produtor do bem ou servico no momen-
to de sua producdo, e o custo social é o custo (prejuizo) que é assumido por terceiros
que ndo participam da transag¢do (PIGOU, 1920).

Esta pesquisa estudou as externalidades florestais, as quais sdo caracterizadas
pela geracdo de prejuizos ou beneficios das atividades econdmicas que possuem rela-
¢do com as florestas. As atividades econdmicas podem ter relacdo direta com as exter-
nalidades, como nas atividades de exploragdao madeireira ou de produtos florestais em
que ha corte da vegetacdao. Neste caso sao reconhecidos os prejuizos ambientais, mas
também podem ter relagdo indireta como quando ocorre a mudanca do uso do solo por
intermédio da conversdo das florestas em areas de pastagem ou agricultura e vice-ver-
sa. Por exemplo, o estudo de Bottaro et al. (2018) identificou que a perda de parcela
de terra para outros usos, quando a terra é destinada ao reflorestamento, é percebi-
da pelos produtores rurais como uma externalidade negativa. Além disso, as florestas
possuem condi¢des de absorver prejuizos ambientais causados por outras atividades
econOmicas, como por meio da absor¢do da poluicdo do ar, como é o caso do sequestro
de carbono.

Caracterizar as peculiaridades das externalidades florestais é necessario para bus-
car solucdes adequadas para os problemas do custo social decorrente dela, seja me-
diante os mecanismos de mercado ou dos mecanismos institucionais. Diante desta ne-
cessidade, o presente artigo objetiva caracterizar a externalidade florestal e as formas
de solucdo apresentadas em dois grupos de documentos: os acordos e relatorios de
eventos internacionais sobre meio ambiente e a legislacdo brasileira sobre florestas.
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A pesquisa delimita-se ao conceito atribuido a externalidade e as solugdes apon-
tadas pelos dois conjuntos de documentos. Nao se pretende, portanto, analisar a efeti-
vidade da aplicacdo da legislacdo ou dos documentos internacionais.

Diante do papel das florestas e dos recursos florestais na solugdo dos problemas
ambientais, o trabalho justifica-se pela importancia da compreensao das caracteristicas
e da forma de tratamento dado a estas externalidades pelos conjuntos de documentos
analisados, uma vez que estes documentos representam os instrumentos legais oriun-
dos de acordos internacionais e da legislacdo especifica para o assunto.

Para alcancar o objetivo proposto, o presente artigo esta organizado em cinco
segOes. Além desta introdugao, apresenta, no seu referencial tedrico, os conceitos de
externalidade e de externalidade ambiental, abordados a partir da Nova Economia Insti-
tucional (NEI). A metodologia expde a forma de conducdo da pesquisa. O topico Andlise
dos Resultados traz a caracterizacdo da externalidade florestal e a elucidagdo das formas
de tratamento destas indicadas em cada um dos grupos de documentos analisados, e,
posteriormente, apresenta a andlise conjunta dos resultados. As consideracdes finais
sintetizam os resultados obtidos, seguidas das referéncias bibliograficas consultadas.

REVISAO DE LITERATURA

O conceito de externalidade é introduzido na economia inicialmente por Pigou
(1920), que analisa a diferenca entre produto social e produto privado e estabelece,
para uma das condic¢Oes de sua analise, a seguinte situagdo: uma pessoa A, na prestacao
de algum servico a pessoa B, pelo qual recebe pagamento, presta também um servico
ou desservico a outra pessoa ndo envolvida na transacao, sem exigéncia de pagamentos
ou realizagdo de compensac¢des ao afetado.

A externalidade compde, portanto, os efeitos, econémicos ou ndo, de uma agao
(producdo, transacdo ou consumo) para agentes que nao estdo envolvidos nesta acdo.
Podem ser positivas, como as consequéncias de melhorias em sua casa para a proprie-
dade do vizinho, ou negativas, como a poluicdo do ar gerada por uma fabrica. Do ponto
de vista econ6mico, as externalidades ndo sao incorporadas pelas partes envolvidas na
transagao, sendo, entdo, suportadas por partes que nao as criaram (BARNES, 2009).

As externalidades podem ser classificadas em diversas categorias de acordo com
as caracteristicas analisadas dos seus efeitos. A classificacdo de maior relevancia é
guanto aos tipos de efeitos (positivo, quando gera beneficios, ou negativo, quando gera
prejuizos), tendo em vista que a mesma é citada na definicdo do conceito proposto por
Pigou (1920). Para a questdo florestal, as externalidades positivas estdo associadas, por
exemplo, a contribuicBes para o crescimento econémico, servicos ambientais, disponi-
bilidade futura e manutencao dos potenciais usos da floresta. As externalidades nega-
tivas associam-se a erosao de solo e perda da biodiversidade (MERLO; BRIALES, 2000).

Outra classificacdo refere-se a pecuniariedade. A externalidade pecuniaria trata
dos efeitos que a interacdo entre agentes causa no pre¢o de mercado de um bem en-
guanto a externalidade ndo pecunidria ndo transmite seus efeitos por meio do sistema
de precos. A externalidade pecuniaria modifica os precos de mercado, mas sua presen-
¢a ndo gera ineficiéncia na alocacao de recursos, desde que os mercados sejam compe-
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titivos (HOLCOMBE; SOBEL, 2001). Caso considere-se que a externalidade deve ocorrer
fora do mercado, ndao ha classificacdo quanto a pecuniariedade, pois ndao ha falha de
mercado.

A classificacdo quanto ao equilibrio estabelece a diferenca entre externalidade es-
tatica e dinamica. Esta classificacdo é importante para a questao ambiental. A estatica é
especifica, localizada e reversivel, enquanto a externalidade dindmica provoca “efeitos
ecoldgicos prolongados” (PEARCE, 1976 apud FAUCHEUX; NOEL, 1995, p. 220). A es-
cassez de peixes para um agente em razao da sobrepesca praticada por outro agente
em local de acesso aberto, exemplifica os efeitos ecolégicos estaticos, pois o efeito é
imediato. A pesca predatdria de filhotes de peixes por um agente exemplifica os efeitos
ecoldgicos dindmicos ou futuros (ASAFU-ADJAYE, 2005).

A solucdo para o problema de externalidade pode ocorrer com o auxilio de instru-
mentos econdmicos ou ndao econdmicos de politica ambiental. Dentre os instrumentos
econdmicos, cita-se: taxa¢do, subvencao, negociagdo voluntdria entre as partes e o mer-
cado do direito de poluir. Os instrumentos ndo econdmicos sdo a regulamentacdes e
normas (FAUCHEUX; NOEL, 1995).

A taxacao, ou solucdo fiscal, é a solucdo pigouviana para a externalidade, a qual
atribui ao agente causador a responsabilidade de reparacao do dano (PIGOU, 1920). Re-
fere-se a imposicdo de uma taxa ao poluidor para que este incorpore em seus gastos o
valor dos custos sociais gerados pela sua atividade econémica. O valor arrecadado com a
taxacdo deve ser aplicado na subvencdo de atividades geradoras de externalidades posi-
tivas para compensacao da externalidade das atividades sujeitas a esta (VARIAN, 1992).

Coase (1960), por outro lado, apresenta a natureza reciproca deste problema da
externalidade. Quer se evitar que uma fabrica A cause prejuizo ao vizinho B pela emis-
sdo de fumaca. Ao evitar tal prejuizo, contudo, faz com que B imponha prejuizo a A. De-
veria levar-se em consideragao o direito do vizinho de causar prejuizo a fabrica ao impor
a ela o tratamento ou restricdes na emissdao de fumaca. H4, portanto, a necessidade de
definir adequadamente os direitos de propriedade, conhecendo previamente se o direi-
to favorece o agente A ou o B.

Ao desenvolver sua andlise para a questdo ambiental, Paavola e Adger (2002) ex-
plicam a diferenca fundamental das abordagens de Pigou e Coase. Pigou considerou o
problema ambiental como externalidade unidirecional, no qual a solugao é dada pela
imposicdo de uma taxa ao poluidor, taxa esta que subsidia as externalidades positivas a
fim de gerar equilibrio de mercado. Coase reconhece que a solucdo pode vir pela atri-
buicdo dos direitos de propriedade a uma das partes ou por meio da regulamentacao
ambiental (PAAVOLA; ADGER, 2002). A diferenga também pode ser relacionada com a
natureza dos agentes envolvidos na solucdo da externalidade: para Pigou (1920), a rela-
cdo é estabelecida entre o agente individual privado e o Estado (regulador); para Coase
(1960), a solucdo ocorre a partir da relacdo entre agentes individuais privados.

Desta perspectiva surgem solucdes as externalidades, como o acordo voluntario en-
tre as partes. O emissor da externalidade indeniza a vitima quando os custos da indeniza-
¢do sdao menores que os custos para evitar a externalidade. Quando ndo ha responsabiliza-
¢do pela externalidade, a vitima pode indenizar o emissor para que este evite a poluicdo,
desde que este valor seja inferior ao custo para tratar a externalidade (COASE, 1960).
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Para o caso da externalidade negativa, a indenizacdo paga pela vitima ao poluidor
pode ser considerada um tipo de subvencdo. Neste caso, o poluidor é compensado para
ndo realizar a atividade causadora da externalidade. Os incentivos pagos aos agentes
poluidores/produtores geram redugdo da producdo e, consequentemente, da poluigdo.
A reducdo da oferta, contudo, pode impactar em aumento dos pregos dos produtos, in-
centivando a retomada do crescimento da producdo e, consequentemente, o aumento
da polui¢do (FAUCHEUX; NOEL, 1995).

Ainda em relagdo aos instrumentos econdmicos, o mercado do direito de poluir é
uma alternativa. Este é dependente da definicdo dos direitos de propriedade sobre os
bens ambientais. Cabe ao regulador determinar os niveis de polui¢cdo aceitaveis e emitir
titulos de poluicdo. Estes titulos sdo negociados pelos geradores da poluicdo. Os precos
dos mesmos serdo inferiores ao nivel em que seja mais vantajoso realizar a despoluicdo
ou que inviabilizem a produg¢do (MANKIW, 2005).

Conforme Nusdeo (2008), a comercializa¢do dos direitos de polui¢do, ou a certifi-
cacdo de emissOes de carbono, refere-se a apropriacdo de um bem caracterizado ante-
riormente como bem livre. O mecanismo cap-and-trade pode ser usado para exemplifi-
car as emissOes certificadas como instrumento de mercado de permissdes para poluir.
Godoy e Saes (2015) realizaram estudo comparativo da aplica¢do do cap-and-trade e
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) na Unido Europeia. Constataram que es-
tes instrumentos se destacam pelo volume e visibilidade em relagdo ao surgimento de
outros instrumentos. As dificuldades para o mercado de emissdes sdo decorrentes das
incertezas quanto as metas globais de redug¢do de emissao.

A solugdo da externalidade pode ocorrer também por intermédio da atuacgdo dire-
ta do governo. Instituir adequadamente os direitos de propriedade e a regulamentacao
ambiental é necessario para resolver conflitos de interesses entre agentes, além disso
é importante ainda eliminar os custos de transacdo existentes em razao da complexida-
de de solucdo por meio de mecanismos de mercado (MILGROM; ROBERTS: 1992; PAA-
VOLA; ADGER, 2002). A protecdo ambiental mediante a regulamentacdo, determina a
forma de execucdo, as proibicGes e as obrigacdes das atividades econGmicas. Pode-se
proibir o despejo no ambiente de determinados produtos, limitar a emissdao de poluen-
tes ou obrigar o uso de instrumentos para producao de determinados bens ou para a
despoluicdao (MANKIW, 2005).

O ambiente favoravel para o tratamento da externalidade por meio da regulamen-
tacdo possui definicdo de convengdes comuns sobre o problema central, informacgdes
de senso comum, baixa heterogeneidade dos agentes, fraca expectativa de inovacdo
técnica e elevada expectativa de normalizacdao. Quando as condi¢des sdao opostas os
instrumentos econdmicos sdo mais adequados (FAUCHEUX; NOEL, 1995).

A eficiéncia da escolha dos instrumentos deve considerar a condicdo da externa-
lidade. Segundo Bithas (2011), a externalidade ambiental afeta individuos em trés con-
di¢Bes: a) os individuos que pertencem ao mesmo quadro institucional (agressores e
afetados pertencem ao mesmo sistema econémico); b) as geracdes futuras; c) os indivi-
duos localizados espacialmente distantes. As externalidades dos dois uUltimos grupos de
individuos ndo podem ser refletidas nas estimativas monetdrias de externalidade am-
biental, por isso a alocagao de recursos nao renovaveis de forma intergeracional deve
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ser feita a partir da preservacao do direito ambiental. Os governos tornam-se agentes
importantes na formacgao das instituicdes que objetivam a solugdo das externalidades
mediante a escolha dos instrumentos de politica ambiental.

Na perspectiva das externalidades florestais, varios estudos e abordagens podem
ser considerados. Merlo e Briales (2000) discutiram as externalidades das florestas do
mediterraneo. A conservagao do solo e a preservacao da dgua sao aspectos importan-
tes de externalidade na floresta mediterrdnea e a regulacdo ndo aconteceu em razao
da madeira como ocorreu em outras regides europeias. A producdo de madeira n3o foi
negligenciada, mas é considerada, em conjunto com a conversao de solo em pastagens,
causa das externalidades negativas.

Price (2007) estudou a certificacao florestal para a internalizacdo das externalida-
des pecuniarias. Para o autor, o uso sustentavel da floresta pode impor externalidades
pecuniarias relativas a mudanca de preco no mercado, e a certificacdo pode ser a forma
de internalizar a externalidade ambiental oriunda do manejo sustentavel.

O estudo de Solifio, Prada e Vazquez (2009) descreve como possiveis externalida-
des positivas, decorrentes do manejo sustentavel para a geracdo de energia pelo uso
da biomassa, a diminui¢do de CO, e outros gases poluentes e a reducdo de problemas
ambientais, como erosdo e desertificacdo, incéndios, pragas e doencgas.

Dois pontos importantes sdo destacados por Richards (2000) quando se trata dos
direitos de propriedade para assegurar a conservacao das florestas e proporcionar as
externalidades positivas decorrentes: a) o mercado deve tornar a conservagao da flo-
resta uma condigdo atraente para o uso da terra; b) as terras sem vegetacdao tém maior
valor do que as terras florestais como decorréncia das legislacdes fundiarias. Esses dois
elementos se entrelacam com o conceito de desenvolvimento sustentavel. Para Bithas
(2011), a sustentabilidade, ou o desenvolvimento sustentdvel, é caracterizada pela in-
ternalizacdo das externalidades, ou seja, a auséncia de externalidade.

Por fim, Lemos, Vital e Pinto (2010) estudaram o papel das florestas no Brasil para
cumprimento das metas do Protocolo de Quioto. Os autores observaram como externa-
lidade positiva a absorcao de gases de efeito estufa oriunda das areas de reflorestamen-
to, e como externalidade negativa as emissdes destes gases oriundas do desmatamento.
Citam o MDL e a Redugdo de Emissdes por Desmatamento e Degradac¢dao (REDD) como
mecanismos para financiar atividades de reflorestamento e conservacao das florestas.
O MDL é o mecanismo de mercado que comercializa créditos oriundos das atividades
gue promovem a remocao de gas carboOnico da atmosfera, sendo elegiveis para a ques-
tao florestal, projetos de florestamento e reflorestamento. O REDD tem o objetivo de
reduzir a emissao de gases de efeito estufa por desmatamento e degradacao florestal.
A reducdo do desmatamento permite a emissdo de papéis negocidveis de Reducdo de
Emissdo Certificadas, comercializados no mercado de carbono.

METODOLOGIA

Para o alcance do objetivo desta investigacdo adotou-se a pesquisa documental (GO-
DQY; 1995). Foram elencados dois conjuntos de documentos atentando-se para a relevancia
ou representatividade sobre a temdtica investigada (GODOQY, 1995; FLICK, 2009) e a repre-
sentacdo de carater oficial de informacao da organizagao que o emitiu (CORBETTA, 2003).
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O primeiro conjunto trata de documentos, de abrangéncia mundial, emitidos por
orgdos da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) em relacdo as questGes ambientais
e, principalmente, sobre as florestas. Considerou-se a relevancia de eventos e acordos
internacionais como desencadeadores de mudangas de concepgdes que podem levar as
alteragdes institucionais.

O recorte temporal para a selecdo dos documentos inicia-se no ano de 1972,
guando houve a realizacao da primeira Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente or-
ganizada pela ONU, encerrando-se no ano de 2014.

Optou-se por realizar a divisdo dos documentos em razao dos seus objetivos e abran-
géncia nos seguintes grupos: Declara¢es das conferéncias mundiais; Biodiversidade; Mu-
danca climatica; Debates sobre florestas; e Comércio de madeiras, conforme Quadro 1.

Quadro 1 — Documentos Internacionais

Grupo ANO | Evento ou Instituigdo de Origem

Declaragdo da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente Humano
(CNUMAH) — Estocolmo, Suécia.

Declaragdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da
1992 | Conferéncia das NagGes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD) — Rio de Janeiro, Brasil.

Declaragdo de Joanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel da Clpula
2002 | Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel (CMDS), Rio+10 — Joanesburgo,
Africa do Sul.

Relatoério “O futuro que queremos” da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), Rio + 20 — Rio de Janeiro, Brasil.
Convengao sobre a Diversidade Bioldgica da Conferéncia das Nagdes Unidas
Biodiversidade | 1992 |sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) — Rio de Janeiro,
Brasil.

Convengdo-Quadro das NagGes Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC)
da CNUMAD - Rio de Janeiro, Brasil.

1972

Declaragdes
das
Conferéncias

2012

1992

1997 |Decisdo 1/CP.3 da Conferéncia das Partes da CQNUMC (COP.3)

Mudanga

Climética 2001 Decisdo 5/CP.6 — COP.6-1l, 2001: Acordo do Bonn da Conferéncia das Partes da

CQNUMC (COP.6).

Decisdo 1/CP13: Plano de Acdo de Bali da Conferéncia das Partes da CQNUMC

2008 | op13).

Agenda 21, Capitulo 11: Combate ao Desmatamento da CNUMAD — Rio de

1992 Janeiro, Brasil.

1992 | Declaragdo de Principios sobre Florestas da CNUMAD — Rio de Janeiro, Brasil.

Informe do Painel Intergovernamental sobre Florestas (sigla em inglés IPF)

1 . ~
996 sobre seu segundo periodo de sessdo.

Debates sobre 1999 Informe do Férum Intergovernamental sobre Florestas (sigla em inglés IFF)
Florestas relativo ao seu terceiro periodo de sessdes.

2000 |Informe do IFF relativo ao seu quarto periodo de sessées.

Resolugdo 10/2 do Férum das Nagdes Unidas sobre Florestas (sigla em inglés

2013 UNFF).

Resolugdo 062/98 — Juridicamente n3o vinculante sobre florestas da

2007 Assembleia Geral da ONU.

1983 Acordo Internacional de Madeiras Tropicais de 1983 da Conferéncia das
Comércio de Nag¢des Unidas Sobre Comércio e Desenvolvimento (CNUCD).

Madeiras 1994 | Acordo Internacional de Madeiras Tropicais de 1994 da CNUCD.

2006 [Acordo Internacional de Madeiras Tropicais de 2006 da CNUCD.

Fonte: Dados da pesquisa (2018).
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O segundo grupo de documentos é constituido por Leis Federais, Medidas Pro-
visdrias e Decretos de ambito federal brasileiro promulgados a partir de 1965, quan-
do houve a aprovacdo do Cddigo Florestal Brasileiro, instituido pela Lei 4.771 (BRASIL,
1965), encerrando-se no ano de 2014. Os documentos foram obtidos mediante a busca
no sitio da internet do Poder Executivo Federal (www.planalto.gov.br) por meio dos se-
guintes termos: floresta; florestal; desmatamento; florestamento; e desflorestamento.
Apds a busca, selecionou-se somente aqueles documentos relacionados com o objetivo
deste trabalho, em virtude da representatividade da legislacdo. A amostra é apresenta-
da no Quadro 2.

Quadro 2 — Legislagao Brasileira

Ato Data Sumula Assunto
LEI 4.771/1965* |15/9/1965 |Institui/altera o Codigo Florestal.

LEI 12.651/2012 |25/5/2012 |Institui/altera o Codigo Florestal.

Incentivos fiscais concedidos a empreendimentos
florestais.

Criacdo de estacgOes ecoldgicas, areas de protecdo
ambiental.

DEC 1.298/1994 |(27/10/1994 |Regulamento das Florestas Nacionais.

DEC 1.922/1996 |5/6/1996 Reservas Particulares do Patrimdnio Natural.
Sistema nacional de Unidades de Conservagao da
Natureza.

Gestdo de Florestas Publicas; Servigo

LEI 11.284/2006 |2/3/2006 Florestal Brasileiro (SFB) e Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal (FNDF).

Sangdes penais e administrativas a atividades lesivas | Crimes

ao meio ambiente. Ambientais
LEl 11.428/2006 |22/12/2006 |Protegdo do bioma Mata Atlantica. Mata Atlantica
LEl 6.938/1981 31/8/1981 | Politica Nacional do Meio Ambiente.

LEI 12.187/2009 |[29/12/2009 |Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC.
Politica Nacional de Integragdo Lavoura-Pecuaria-
Floresta.

Recuperacdo florestal e Sistemas Agroflorestais em
areas rurais desapropriadas e em areas degradadas.
DEC 8.375/2014 |11/12/2014 |Politica agricola para florestas plantadas.

Cédigo Florestal

LEI 5.106/1966 2/9/1966 Incentivo Fiscal

LEI 6.902/1981 27/4/1981

Areas

LEI 9.985/2000 18/7/2000 Protegidas

LEI 9.605/1998 12/2/1998

LEI 12.805/2013 |29/4/2013 Politicas

Nacionais

LEI 12.854/2013 |26/8/2013

Fonte: Dados da pesquisa (2018).

Para o desenvolvimento da andlise considerou-se que a floresta ndao produz exter-
nalidades per se. As externalidades sdo oriundas das atividades econ6micas baseadas
no uso da terra ou dos recursos florestais, que causam a destruicao ou degradacao das
florestas ou sdao exercidas considerando a conservacao das mesmas, proporcionando
garantias da prestacdo dos servicos ambientais (MERLO; BRIALES, 2000).

Para a andlise realizou-se a leitura para a identificacdo de sentencas que se refe-
riam a beneficios ou prejuizos ambientais ocasionados a partir de acdo de degradagao
ou de conservagdo das floresta e sentengas, que diziam respeito as florestas como fonte
de solugao para problemas ocasionados por atividades econ6micas relacionadas, de al-
guma forma, com a floresta. Os beneficios ou prejuizos que puderam ser vinculados as
atividades comerciais e ndo se caracterizam como produto comercial destas, foram de-
finidos como externalidades. A partir das informagdes obtidas realizou-se a classificacao
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da externalidade nos aspectos possiveis quanto a: tipo de efeito (positivo ou negativo),
pecuniariedade (pecunidria ou ndo pecunidria) e equilibrio (estatica ou dinamica) (FAU-
CHEUX; NOEL, 1995).

Ainda, considerando as informagdes obtidas, buscou-se determinar qual a for-
ma de solucdo proposta para as externalidades, levando-se em conta os instrumentos
econdmicos e ndo econdmicos, conforme apresentados na revisao de literatura. Os ins-
trumentos econdémicos foram classificados a partir do mecanismo empregado, os quais
sdo: subvencdo, taxacao, livre-negociacdo e mercado de direitos de poluir. Os instru-
mentos ndo econémicos sdo normas e regulamentos que exercem o papel de regula-
mentar, proibir ou obrigar as acdes dos agentes econdmicos.

Por fim, realizou-se a comparacdo entre as caracterizacées de externalidades ob-
tidas em cada documento para o conjunto a que pertencem e a comparagdo entre os
dois conjuntos de documentos, buscando evidenciar semelhangas e diferengas a partir
das categorias elencadas para a analise.

DESCRICAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O tépico de descricdo e andlise de resultados foi divido em trés se¢des. A primeira
e a segunda constituem a descricdo dos resultados. Na primeira se¢do é apresentada a
caracterizacao e as formas de tratamento das externalidades florestais apontadas nos
documentos oriundos de eventos e acordos internacionais selecionados para a anali-
se. A segunda secdo traz a caracterizacdo e a forma de tratamento das externalidades
identificadas na legislacdo brasileira vinculada a floresta. A terceira desenvolve a analise
a partir do comparativo entre os resultados objetivos para os dois conjuntos de docu-
mentos.

Externalidade nos Documentos Internacionais

A andlise desenvolvida neste tdpico objetiva caracterizar a externalidade florestal
e, principalmente, as formas de solucdo identificadas nos documentos internacionais
selecionados para a pesquisa. Os resultados sdo apresentados no quadro a seguir. Apos,
discorre-se, de forma explicativa, sobre cada conjunto de documentos e externalidades
identificadas.

Quadro 3 — Externalidades nos documentos internacionais

Documento Externalidade Causa associada |Classificagdo |Tratamento
Declaracdo das Indisponibilidade | Atividades do Negativa; ndo | Regulamentacdo,
Conferéncias 1972, 1992, | de recursos desenvolvimento | pecuniaria; Taxacdo e Subvencdo
2002 e 2012 naturais econdmico dinamica e Mercado
Convencdo sobre Degradacao Atividades do Negativa, ndo | Regulamentacdo
Diversidade Bioldgica do patrimonio desenvolvimento | pecuniaria,
1992 genético econdémico dindmica ou

estdtica
Protocolo de Quioto, Efeito negativo Desmatamento | Negativa, ndo |Subvencdo,
1997, Convencgdo Quadro | no clima em pecuniaria, Regulamentacdo e
das Nagdes Unidas sobre |funcdo da dindmica Mercado do Direito
Mudanga Climatica, emissdo de gases de Poluir
Decisdo 1/CP13; Decisdo |de efeito estufa
2/CP.13
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Protocolo de Quioto, Efeito positivo no | Florestamento e |Positiva, ndo | Mercado do
1997, Convengdo Quadro | clima em razao reflorestamento | pecunidria, Direito de Poluir e
das Nagdes Unidas sobre | da absorgdo de dinamica Regulamentacdo
Mudanga Climatica, gases de efeito
Decisdo 5/CP.6-11 estufa
Agenda 21 Reducdo Degradacdo Negativa, Nao | Regulamentagao e

dos servigos florestal pecuniaria, subvencgdo

ambientais dinamica
Agenda 21 (1992); Manutengdo Atividades Positiva, ndo | Regulamentagdo e
Declaragdo dos dos servigos de manejo pecuniaria, subvencgdo
Principios sobre ambientais sustentavel dinamica
Florestas (1992); IPF
2 (1996); IFF 3 (1999);
UNFF (2013); Assembleia
Geral da ONU (2007)
Agenda 21 (1992) e Diminuicao Reflorestamento | Positiva, ndo | Regulamentagdo e
Declaragdo de Principios |da pressdo ou florestas pecuniaria, subvengdo
sobre Florestas (1992) sobre florestas plantadas estatica

primarias
Acordo de Madeiras Reducdo da Exploracao Negativa, Subvencgdo e
Tropicais (1983, 1994, disponibilidade excessiva de dindmica, Regulamentacgdo
2006) de recursos madeira pecuniaria

florestais

madeireiros
Acordo de Madeiras Prejuizos Exploragdo Negativa, Subvencdo e
Tropicais (1983, 1994, ambientais excessiva de dindmica Regulamentacdo
2006) madeira e ndo

pecuniaria
Acordo de Madeiras Impacto social Exploragdo Negativa, Subvencédo e
Tropicais (1983, 1994, as comunidades | excessiva de dindamica Regulamentacdo
2006) tradicionais madeira e ndo
pecuniaria

Fonte: Dados da Pesquisa (2018).

Dentre os principais aspectos identificados, a indisponibilidade dos recursos e dos
beneficios ambientais é reconhecida em varios documentos, mas com destaque para os
relatdrios das grandes conferéncias sobre meio ambiente. Nestes, as questdes princi-
pais referem-se aos prejuizos ambientais para geracdes futuras. Para isso, o tratamento
da externalidade requer regulamentacdo especifica, uma vez que a solucdo dos proble-
mas para as geragdes futuras ndo possibilita o uso dos mecanismos de mercado.

A escassez dos recursos é citada pelos Acordos Internacionais de Madeiras Tropi-
cais em suas trés edi¢cdes na Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre Comércio e Desen-
volvimento (CNUCD) em 1983, 1994 e 2006. Neste caso, a caracteristica pecunidria da
externalidade é evidenciada. A principal preocupacado do acordo é a disponibilidade do
recurso para a exploragdo comercial do mesmo. O tratamento da externalidade pode
ser alcangado a partir de mecanismos de mercado, uma vez que ha valorizacdao do bem
desde a sua escassez, apesar de os documentos ndo sugerirem estes mecanismos. Nes-
te caso haveria maior dificuldade ou impossibilidade de utilizacdo destes recursos por
agentes de menor poder econdmico. A sugestao dos documentos é a subvencgao e regu-
lamentacao, impulsionando, principalmente, o manejo sustentdvel e o reflorestamento.

Editora Unijui — Desenvolvimento em Questdo



desenvolvimento /’
QUESTAO

Externalidade Florestal: Caracteriza¢Ges e Solugdes Provenientes das Legislacbes
Florestais Brasileiras e dos Acordos Internacionais sobre Meio Ambiente

A configuracao complexa, extensiva e de dificil reversibilidade da externalidade tra-
tada nos documentos relacionados as mudancgas climaticas é outra caracteristica observa-
da. O impacto é perceptivel em um contexto global. O tratamento local pode ser insigni-
ficante para a solu¢do do problema, contudo é necessario para que se alcance resultados
satisfatérios. A multiplicidade de fontes geradoras desta externalidade negativa, tendo
como impulsionador principal o desenvolvimento econémico, dificulta seu tratamento.
As regulamentagdes para o tratamento ou a reducdo da geracdo destas externalidades,
nas atividades vinculadas as florestas, esbarram na necessidade dos paises subdesenvol-
vidos de alcangarem o desenvolvimento econdmico para o bem-estar de seus cidad3os.

Os servigcos ambientais sao outra caracteristica percebida a partir dos documen-
tos internacionais. Estes aspectos estdo relacionados principalmente ao capitulo 11 da
Agenda 21, a Declaracao de Principios das Florestas e aos relatérios dos Féruns sobre
Florestas. A complexidade da mensuracao em razao da multiplicidade de beneficios ou
prejuizos ocasionados pela geracdo de externalidades positivas ou negativas, respec-
tivamente, oriundas de atividades baseadas nas florestas, dificulta a sua solugdo por
meio de mecanismos de mercado. A atuacdo governamental, a partir da regulamenta-
cdo e subvencao é necessaria.

EXTERNALIDADE NA LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE FLORESTAS

No grupo de documentos de legislagdo analisados, a visdao de externalidade estd
associada as recomendacdes de solucdo. Neste caso, os documentos reconhecem estas
para propor a forma de internaliza-las. A legislacdo representa a norma que estabelece
a forma de solucdo apropriada ou define os direitos de propriedade para que se busque
a solugdo via mercado.

As externalidades podem ser negativas quando a legislacdo busca solucdo, ou po-
sitivas quando a legislagao apresenta incentivos para sua ocorréncia. O Quadro 4 resu-
me as externalidades identificadas nos documentos legais analisados.

Quadro 4 — Externalidades identificadas nos documentos legais sobre florestas

Categoria
. Causas e
de Externalidade . Classificacdo Tratamento
associadas
Documento
., . Desmatamento, . o o
o Prejuizos aos servigos ~ Negativa, nao Regulamentagao,
Cdédigo . . degradagdo e e ~
ambientais prestados pela I pecuniaria e subvencdo e
Florestal conversdo do s
floresta dinamica mercado
uso do solo
Efeito negativo no clima em | Desmatamento, ~
s ~ - ~ . o Regulamentagao,
Cédigo razdo da emissdo de gases |degradacdo e Negativa, nao ~
. . ~ ., . .. .~ . |subvengdoe
Florestal de efeito estufa oriundos de | conversdo do pecunidria, dinamica mercado
reservatorios. uso do solo
Prejuizos para a
Cadigo disponibilidade dos Exploracdo Negativa, pecunidria | Regulamentacdo e
Florestal produtos florestais excessiva e dindmica subvencdo
madeireiros
_ Exploragdo Negativa, nao ~
Mata Extingdo dos recursos da o Regulamentagdo e
A N dos recursos pecunidria e =
Atlantica Mata Atlantica . oA subvengdo
naturais dinamica
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Reducdo ou Exploragao Negativa, ndo ~
Mata - - . Regulamentagdo e
a indisponibilidade dos dos recursos pecuniaria e ~
Atlantica . . . . A subvengdo
servicos ambientais naturais dinamica
Conversdo do . - Diretos de
p Negativa, ndao R
Areas uso do solo L propriedade,
. . . L. pecunidria e ~
Protegidas | Prejuizos aos servigos e atividades dindmica regulamentagdo e
ambientais degradantes subvencgdo
Diretos de
Areas Atividade Positiva, ndo propriedade,
Protegidas |Disponibilidade de servigos |sustentavel pecuniaria, dindmica | regulamentagao e
ambientais Subvencdo
Diretos de
‘ . L - ropriedade,
Areas Atividade Positiva, ndo prop ~
. . .. .. . . |regulamentagdo,
Protegidas o sustentavel pecuniaria, dinamica ~
Absorgdo e estoque de subvengdo e
gases de efeito estufa mercado
. .. Negativa, nao
Crimes . - Atividades & e =
. . |Indisponibilidade dos pecunidria e Regulamentacgdo
Ambientais . degradantes oA
recursos naturais dinamica
e .. Negativa, nao .
Politicas Atividades & o Regulamentacdo e
L pecuniaria e ~
Nacionais ., . . degradantes A subvengdo
Prejuizos ambientais dinamica
- . Negativa, nao
Politicas . Atividades & L ~
L Danos causados a fauna e pecuniaria e Subvencgdo
Nacionais R degradantes oA
a flora dinamica
. . Negativa, nao
Politicas I . Atividades & L ~
L Emissdo de gases do efeito pecuniaria e Subvencgdo
Nacionais degradantes A
estufa dinamica
. Positiva, ndo
Politicas e . L ~
L Mitiga¢do dos efeitos da pecuniaria e Subvencao
Nacionais s A
mudanca climatica dindmica
. Positiva, ndao
Politicas - o L =
. Reducdo da pressao das pecuniaria e Subvencgdo
Nacionais . oA
florestas nativas dindmica
" .. Negativa, ndo Regulamentacdo,
Politicas I . Atividades 8 L & x ¢
. Emissdo de gases de efeito pecuniaria e subvencdo e
Nacionais degradantes A
estufa dinamica mercado
. Indisponibilidade de o . -
Incentivo . Exploragdo Negativa, pecuniaria =
. produtos florestais para a . S Subvengdo
Fiscal ~ N excessiva e dindmica
exploragdo econdmica
. Servigos ambientais Positiva, ndao
Incentivo . - =
Fiscal decorrentes do cultivo de pecunidria e Subvencgao
florestas plantadas dindmica

Fonte: Dados da Pesquisa (2018).

Ressalva-se que ndo se pretende analisar a efetividade da aplicacdo da legislagao,
mas apenas o conceito atribuido, ou seja, a externalidade a qual se tem a intencdo de
resolver e a forma de solucdo proposta pela legislacao.

As externalidades reconhecidas no ambito da legislacdo brasileira sdo predomi-
nantemente relativas a indisponibilidade dos recursos naturais, a reducdo dos servicos
ambientais e aos efeitos climaticos. A regulamentacdo e a subvencdo sdo os dois princi-

pais mecanismos de solugdo apontados.
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A regulamentacao trata da proibicao de uso dos recursos naturais, como no caso
das Unidades de Conservagao de protecdo integral ou da regulamenta¢dao do uso des-
tes, como no caso do controle da supressao de vegetacao ou no regime de reserva legal.
A subvencao ocorre a partir de incentivos fiscais voltados, principalmente, para o reflo-
restamento. Estes incentivos também podem ocorrer para preservagao.

As diversas politicas nacionais voltadas para o florestamento e reflorestamento,
a politica de incentivos fiscais e a prépria Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC), reconhecem como solugao da externalidade o reflorestamento. Este contribui
para a mitigacdo dos efeitos climaticos e pode ser favoravel para a redugado da pressao
sobre a floresta nativa, gerando menor impacto ambiental, além de contribuir com al-
guns beneficios, como a garantia de servicos ambientais. A subvengdo é a estratégia
predominante para a solugao das externalidades caracterizadas sob esta perspectiva.

Em relacdo as florestas nativas, a protecdo integral é recomendada pela legislacdo
em diversas situacGes, principalmente aquelas relacionadas a conservacdo de outros
recursos ambientais importantes, como a agua e a protecdo de espécies ameacadas de
extincdo. O uso sustentavel apresenta-se como alternativa na tentativa de conciliacdo
entre desenvolvimento econdmico e preservacdo. Em virtude, contudo, da complexi-
dade dos aspectos envolvidos na preservacdao dos recursos naturais, os efeitos prolon-
gados e difusos dos prejuizos da degradacdo destes a regulamentacdo apresentam-se
como a estratégia recorrente para a solucdo das externalidades caracterizadas a partir
desta perspectiva.

Em relacdo a classificacdo das externalidades, a pecuniaridade somente é asso-
ciada ao produto florestal comercializado, como a lenha e a madeira, uma vez que se
refere a garantia da disponibilidade destes produtos, o que impede a ocorréncia de im-
pactos nos precos do produto.

A complexidade do tratamento das externalidades florestais e a difusao desta
para grande numero de agentes com efeitos futuros incertos, caracteriza a externalida-
de florestal como dinamica.

Anadlise Geral das Externalidades

A partir da andlise conjunta dos dois grupos de documentos, observa-se seme-
Ihanca quanto a caracterizacdo e indicacdo de solucdo para as externalidades florestais
identificadas. Estas referem-se, principalmente, a quatro aspectos: servicos ambientais
(disponibilidade ou indisponibilidade), recursos naturais (preservacdo ou degradacdo),
efeitos climaticos (emissdo ou absorcdo e estoque de gases de efeito estufa) e produtos
madeireiros (disponibilidade ou escassez).

As circunstancias da a¢do antropogénica que geram externalidade florestal sao:
o uso sustentdvel da florestal e o reflorestamento ou recuperacao de area florestal, as
quais ocasionam externalidades positivas, e a explora¢ao de recursos florestais e a con-
versdo do solo para uso alternativo, as quais geram externalidades negativas. Os meca-
nismos de solucdo identificados das externalidades nos dois conjuntos de documentos
sdo: regulamentacdo, subvencao, taxacdo e mercado do direito de poluir.
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Ao estabelecer a andlise para servicos ambientais e recursos naturais, constata-se
como principais mecanismos de solucado a regulamentacao e a subvencdo. Os mecanis-
mos de mercado e a mudancga de regime de propriedade, por meio da desapropriacao
em favor do Estado, de areas de interesse ecoldgico, sdo menos citados.

Ha uma perspectiva diferente na percepc¢ao de externalidade e na aplicacdao dos
mecanismos de solucdo em comparacao com a teoria da externalidade. Por exemplo,
na perspectiva de mercado a solucdo da externalidade, para Coase (1960), por intermé-
dio da livre-negociacao entre agentes e com direitos de propriedade claramente defini-
dos, pode ser mediante a internalizacdo, quando o agente causador da externalidade
soluciona o problema, ou por meio da indenizacdo ao agente afetado. Para a questdo
ambiental, observa-se nos discursos contidos nos dois grupos de documentos que ha
sempre a necessidade de solucionar a externalidade. A solucdo da externalidade, me-
diante a compra dos direitos de poluir, ocorre pela aquisicdo de titulo de compensacao.
Deste modo, acontece uma compensac¢ao ambiental, ou seja, uma externalidade positi-
va para compensar uma externalidade negativa. Particularmente a esse aspecto ha criti-
cas, como as apresentadas por Sandel (2012), que afirma que “os criticos das emissdes
de gas carbbnico costumam compara-los as indulgéncias, os pagamentos em dinheiro
gue os pecadores faziam a Igreja medieval para compensar suas transgressoes” (p. 78)

Além da questdao moral envolvida, este aspecto pode ser decorrente dos custos
de transacdo para a solugdo via compensacao econOmica. Os efeitos das externalidades
florestais negativas sdo complexos e dinamicos (caracteristicas da externalidade flores-
tal), sendo dificil determinar os seus futuros impactos. Esta incerteza eleva os custos de
transacdo a ponto de considerar mais prudente a compensacdo para os afetados pela
externalidade mediante a restituicdao das condi¢des ambientais e nao pela indenizagao
econdmica. A exigéncia da restituicao das condigdes ambientais é decorrente da regu-
lamentagdo, ndo sendo uma obrigacdo definida nos mecanismos de mercado, quando
estes sdo baseados na livre-negociacao entre agentes.

Dentro das perspectivas de solugdo, a regulamentacgdo é citada na maioria dos
documentos internacionais. Nas Conferéncias Mundiais a regulamentac¢do ganha énfase
como mecanismo de solu¢do indicado e busca a conciliagdao entre desenvolvimento e
preservacdo. Estas conferéncias atuam principalmente para atender a disponibilidade
dos recursos naturais e a garantia dos servicos ambientais. Nestas, o papel do Estado é
essencial no cumprimento dos objetivos preservacionistas. Ao, contudo, reconhecer a
necessidade de crescimento econdmico dos paises em desenvolvimento, a atuacdo do
Estado deve também considerar questdes econdmicas. E nesta dualidade que emergem
as sugestdes para solucdo dos problemas ambientais.

Analisando a natureza reciproca do problema da externalidade, conforme propde
Coase (1960), é possivel verificar que a definicdo dos direitos de propriedade é pautada
no direito sobre o solo e sobre os recursos florestais, principalmente madeireiros. O
uso indiscriminado dos recursos, todavia, pode gerar prejuizos aos servicos ambientais.
Conforme Coase (1960, p.7), é necessario compreender se “(...) a atividade nociva é ou
nao responsabilizavel pelos prejuizos que causa (...)". A solu¢do pode vir com a atribui-
¢do do direito de propriedade a uma das partes ou com a regulamentacdo. Esta ultima,
como instrumentos de solucdo das externalidades, é empregada para garantir a presta-
cdo destes servicos ambientais pelas florestas.
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Dentro da perspectiva de solugdo das externalidades florestais, a regulamentacao
€ uma forma de definir adequadamente a abrangéncia dos direitos de propriedade. Os
direitos de propriedade, aplicados a questao florestal, estdo pautados no direito sobre a
propriedade do solo onde localizam-se as florestas. Nao ha definicdo do direito privado
para os bens publicos, como os servicos ambientais. A solucdo das externalidades, en-
tretanto, atua para a solucdo de problemas causados a estes.

Os fins exclusivamente preservacionistas da acao Estatal, por meio de regulamen-
tacdo, sdo uma recomendacdo recorrente. No caso da Convencdo sobre Diversidade
Bioldgica (CDB) de 1992, recomenda-se a delimitacdo de areas protegidas para garantir
a biodiversidade para geracdes presentes e futuras. A legislacdo segue tal recomenda-
¢cdo ao estabelecer as dreas de preservacdo permanente nas propriedades privadas e
unidades de conservacao, que podem ser em propriedades privadas ou desapropriadas
pelo Estado. Nestas areas é proibida a exploracdo de recursos florestais e a conversao
do solo para uso alternativo. Quando a legislacdo emprega a regulamentacdo a partir de
proibicdo e regulacdo da acdo, ela define o direito de propriedade privada. Neste caso,
tem a intencdo de preservar o direito ambiental para os individuos que ndo podem par-
ticipar da negociacdo de solucdo da externalidade, e, deste modo, preserva os servicos
ambientais para a populacgao.

Além da proibicdo ou regulacdo, pode-se empregar a autorizacdo ou licenciamen-
to de uso dos recursos florestais, reforcando a caracteristica de controle direto do Esta-
do constante em ambos os grupos de documentos. O mecanismo de enforcement pre-
sente, principalmente, na lei de crimes ambientais, por exemplo, favorece a atuagdo do
Estado. O Cadastro Ambiental Rural (CAR), por ser um instrumento de controle da infor-
macao, também favorece o enforcement e, consequentemente, a a¢do do Estado. Neste
caso, a regulacao das atividades, dentro das propriedades privadas, principalmente em
relacdo a conversdo do solo para uso alternativo, torna-se mais facil de ser controlada
ou punida.

O uso da regulamentacdao é mais frequente na legislacao brasileira em compa-
ragdo com os demais mecanismos de solugdo das externalidades. Salienta-se que os
documentos internacionais sao produzidos a partir do debate e de decisdes de repre-
sentantes de nag¢des. O uso da regulamentagao, portanto, pode estar associado ao fato
de o Estado possuir maior controle deste instrumento, empregando-o para atender as
deliberagdes e normatizacdes acordadas.

A regulamentac¢do de proibicdo de uso pode ser substituida pela desapropriagado.
A Lei 9.985 (BRASIL, 2000), que trata da definicdo de unidades de conservacdo, permite
ou obriga o Estado a desapropriar areas de interesse ecoldgico. Neste caso, o Estado
arca com os custos da preservagao, tanto pela compra da area, por meio da desapro-
priacdo, quanto pelos custos de sua manutencao, incluindo a fiscalizagao, para evitar
a subtracdo ilegal de produtos florestais ou a degradacao por outras formas, configu-
radas como crime da acdo antropogénica. Ha a clara definicdo dos direitos de proprie-
dade, pois a propriedade é estatal. Na perspectiva de Coase (1960), a clara atribuicdo
dos direitos de propriedade permite que os agentes envolvidos encontrem uma solucao
eficiente para a questdo. No caso das Unidades de Conservacao, porém, quando ha a
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mudanca de regime de propriedade de privado para Estatal, com a desapropriacao, a
solugdo da externalidade n3ao ocorre pelo mecanismo de mercado, mas, sim, pela op¢ao
do Estado, que passa a ser proprietario da area.

A subvencdo aparece de duas formas nos documentos internacionais. Ha a reco-
mendacdo da atuacdo do Estado para a realizacdo da mesma com fins preservacionis-
tas. Ha também a subvencdo entre as Nagdes por intermédio de fundos mundiais, em
gue os principais contribuintes sdo os paises desenvolvidos. Esta subvencao emerge do
debate sobre a responsabilidade pela atual situacdo de degradacao ambiental, em que
os paises que alcancaram o desenvolvimento sdo os que mais poluiram e degradaram, e
continuam sendo os que mais poluem e degradam. A aceitacdo de um nivel de poluicdo
parece necessario para alcancar o desenvolvimento. A escolha do caminho a ser percor-
rido para alcangar o desenvolvimento por meio da Economia Verde, bastante citado na
Declaragdo de 2012 (CNUDS, 2012), incorre no financiamento de novas formas de atua-
cdo e de desenvolvimento econdmico, que sdao ndo poluentes ou menos poluentes que
as formas tradicionais empregadas pela economia mundial. Estas formas sdo financia-
das nos paises que ainda ndo alcancaram altos niveis de desenvolvimento, onde é possi-
vel encontrar menores custos para mudanca ou estabelecimento da matriz tecnoldgica.

O mecanismo de mercado, empregado na solu¢do dos problemas relacionados
aos servicos ambientais e/ou recursos naturais, é evidenciado na legislacdo florestal
pela Cota de Reserva Ambiental. Esta é um titulo que flexibiliza o cumprimento da obri-
gacdo de Reserva Legal na propriedade privada. Deste modo, ao invés de cumprir tal
obrigacdo, o proprietario pode adquirir um titulo que representa que a mesma estd sen-
do cumprida em outro local. Ha, portanto, a solugdo via mecanismo de mercado. Esta
é semelhante ao mercado do direito de poluir, pois a aquisicdo da Cota de Reserva Am-
biental ocorre para que o proprietdrio possa usufruir da totalidade de sua propriedade,
exceto as areas de preserva¢dao permanente.

Para as externalidades associadas aos produtos madeireiros, aplicam-se a regula-
mentacdo e a subvencdo para atendimento da disponibilidade dos mesmos. A regula-
mentacgao ocorre, principalmente, pelo uso do manejo sustentavel, recomendado pelos
documentos internacionais e previsto no Codigo Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012). A
subvencdo é sugerida para que o Estado apoie agles, principalmente as voltadas ao
reflorestamento. Na legislacdo brasileira a subvengao para reflorestamento é citada no
Cddigo Florestal (BRASIL, 2012) e nas leis que estabelecem incentivos e politicas para
exploragao das atividades de silvicultura.

As externalidades relacionadas aos efeitos climaticos estdo baseadas nas formas
de solucdo relacionadas a regulamentacao, subvencdo e mercado.

O mercado de direitos de poluir, tanto a partir da legislacdo quanto desde os do-
cumentos internacionais, possui trés caracteristicas fundamentais que compdem a sua
esséncia: a necessidade de regulamentacdo, a atribuicdo dos direitos de propriedade
sobre servicos ambientais e a inexisténcia de beneficios adicionais a sociedade, uma vez
que os titulos sdo negociados apenas para compensar a poluicao gerada.

A regulamentacgdo, primeira caracteristica, atribui autorizacdo para poluir em um
determinado nivel e, apds este nivel, para o caso dos documentos analisados, deter-
mina que sejam adquiridos titulos de compensacdes realizadas em outras atividades
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ou locais. Por exemplo, as emissdes certificadas de um projeto de MDL realizado em
uma regiao, podem ser utilizadas para compensar as obrigacdes de evitar a poluicdo em
outra regido. Conforme Richards (2000), o mercado de carbono depende também de
instituicdes eficientes para mensuragao e comercializagdao adequadas.

A segunda caracteristica é a atribuicdo dos direitos de propriedade ao agente para
gue possa usufruir dos servigos ambientais gerados pela floresta. O mercado dos direi-
tos de poluir, quando ndo considera a venda do titulo de autorizacdo de polui¢do, vende
titulos de compensacdo de poluicdo, ou seja, de beneficios proporcionados por acdes
dos agentes em outros locais ou atividades. Estes podem ser caracterizados como ser-
vicos ambientais para a questado florestal. Neste caso, trata-se de um bem que nado pos-
sibilita a exclusdo dos demais agentes dos beneficios gerados. Este produto, portanto,
somente serd incorporado ao mercado, ou seja, podera ser explorado economicamen-
te, se houver a aplica¢do do principio do poluidor pagador para o adquirente dos titulos.
A aplicacdo do principio do poluidor pagador ndo ocorrera em razao da taxacdo, mas
exigird deste a busca no mercado pela compensacdo. Para o gerador da externalidade
positiva, mesmo diante da impossibilidade da exclusdo de outros agentes dos beneficia-
rios, a necessidade de compensagdo imposta ao poluidor pagador permite a exploragao
econdmica. Conforme explica Nusdeo (2008), hd uma apropriacdo de um bem caracteri-
zado anteriormente como bem livre.

Destaca-se, como terceira caracteristica, que ndo ha adicdo de beneficios para a
sociedade quando a compensacdo é negociada, pois a poluicdo continua sendo gerada
pelo adquirente do titulo. A atividade realizada que da origem aos beneficios ambien-
tais e, consequente, a emissdo do titulo utilizado na compensacdo, ndo podera gerar
beneficios ambientais adicionais a sociedade, uma vez que estas externalidades positi-
vas sao negociadas apenas para compensar as externalidades negativas de outras ativi-
dades. A demanda do mercado constitui-se da obrigacdao de compensag¢dao imposta ao
poluidor. Diferentemente do que ocorre com a regulamentacao, que exige a preserva-
¢do dos recursos naturais sem vinculo com a necessidade de compensacdo de poluicao.

As diversas politicas nacionais voltadas para o florestamento e reflorestamento,
a politica de incentivos fiscais e a préopria PNMC, reconhecem o reflorestamento como
solucdo das externalidades dos efeitos climaticos. Este contribui para a mitigacdo dos
efeitos climaticos e pode ser favoravel para a reducado da pressao sobre a floresta nativa,
gerando menor impacto ambiental, além de contribuir com alguns beneficios, como a
garantia de servicos ambientais. A subvencdo é a estratégia predominante para a solu-
¢do das externalidades caracterizadas sob esta perspectiva.

A regulamentacao é apropriada, principalmente, para a conservagao das florestas,
as quais sdo sumidouros de gases de efeito estufa. Na legislacdo brasileira a obtencao
dos servicos ambientais, associados aos efeitos climaticos, é prevista nas Politicas Na-
cionais e no Cdodigo Florestal (BRASIL, 2012).

De forma geral, busca-se evitar as externalidades negativas a partir da regulamen-
tacdo, e incentiva-se medidas compensatoérias ou a ocorréncia de externalidades positi-
vas por meio da subvencdo. O mercado é um instrumento aplicado apenas para a solu-
¢do das externalidades climaticas e como mecanismo de flexibilizacdo no cumprimento
de uma regulamentagao, no caso da Cota de Reserva Ambiental.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A visdo de externalidade para a questao florestal diante dos documentos analisa-
dos, é assumida a partir de quatro circunstancias de a¢dao antropogénica. As duas pri-
meiras — o uso sustentavel da floresta e a recuperacao de areas florestais ou o reflores-
tamento — geram externalidades positivas, exploracdo dos recursos florestais, porém
sem a conversdo do solo florestal para outro uso, e a conversao para uso alternativo do
solo. Estas duas ac¢des eliminam os beneficios ambientais proporcionados pela floresta,
portanto geram externalidades negativas.

A geracdo de externalidade a partir das atividades econdmicas citadas nos dois
conjuntos de documentos refere-se, principalmente, a quatro aspectos: servigos am-
bientais (disponibilidade ou indisponibilidade), recursos naturais (preserva¢do ou de-
gradacdo), efeitos climaticos (emissdo ou absorcao e estoque de gases de efeito estufa)
e produtos madeireiros (disponibilidade ou escassez).

Identificou-se algumas caracteristicas predominantes da externalidade florestal
semelhantes nos dois conjuntos de documentos, apesar da forma distinta de aborda-
gem. Estas caracteristicas referem-se: a) ao equilibrio dindmico das externalidades flo-
restais; b) as externalidades positivas, que estdo associadas aos servicos ambientais ou
a reducdo da pressao as florestas plantadas; c) a solucdo das questées ambientais vin-
culadas as florestas predominantemente a partir da regulamentac¢do e subvencgao; d) a
pecuniariedade caracterizada somente para a escassez dos produtos florestais comer-
cializados, como lenha e madeira; e e) a configuracdo complexa para solucdo dos pro-
blemas climaticos, apesar de a solugdo ocorrer mediante mais de um mecanismo, entre
eles o mercado.

As externalidades florestais identificadas possuem caracteristica de equilibrio di-
namico. Os impactos ambientais podem ser de dificil recuperacao e com efeitos prolon-
gados, estendendo-se, em varios casos, para geragoes futuras, em virtude de a condicao
de recuperacdo do meio ambiente depender de longo periodo de tempo. As solucdes
tecnoldgicas ou inexistem ou sdo invidveis economicamente para problemas que sdo
recorrentes em diversos espacos geograficos. Além disso, hd também a indisposicdo po-
litica que dificulta obter consenso sobre os temas ambientais, pois ela sofre pressao di-
reta de agentes interessados em aspectos que nao sao conciliatérios com a manutengao
do meio ambiente em suas condi¢des naturais.

As externalidades positivas sdo associadas com os servicos ambientais e com a
reducdo da pressdo sobre florestas nativas. Nesta segunda situa¢ao, ao conservar as
florestas nativas, ha a garantia dos servicos ambientais das florestas, portanto vincu-
lando-se uma externalidade a outra. As externalidades florestais relativas aos servicos
ambientais, tais como conservacao de ciclos hidrolégicos, preservacdo do patriménio
genético, da fauna e da flora, por exemplo, sdo complexas e difusas em razdo da ampla
gama de servigos que podem ser prestados. Observa-se em cada documento cita¢des
de diferentes beneficios ambientais que a floresta pode proporcionar. A complexida-
de esta relacionada com a dificuldade de mensuracdo precisa dos efeitos negativos no
meio ambiente, quando a atividade gera externalidade negativa e da impossibilidade de
exclusdo de beneficidrios dos servicos ambientais, quando a atividade gera externalida-
de positiva.
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Quando ha complexidade, a recomendacdo da solugdo, proposta por Coase
(1960), é a regulamentagdo. Esta forma de solugdo é recorrente, sendo citada para a
maioria das externalidades em ambos os conjuntos de documentos. A partir da con-
servacao da floresta, os beneficios ambientais serdo garantidos sem a necessidade de
determinar quais beneficios e quais agentes serao favorecidos por estes. Cumpre-se o
papel do Estado de garantir os beneficios ambientais a todos.

Constatou-se nos documentos analisados uma predominancia de recomendacgdes
(a partir dos documentos internacionais) e de emprego (a partir da legislacdo) da sub-
vencdo e da regulamentacdo como formas de solucdo das externalidades. O emprego
da subvencado pelo Estado reforca o reconhecimento da reponsabilidade deste em ga-
rantir a conservagao florestal.

A terceira caracteristica observada nos dois conjuntos de documento é a preocu-
pacdao com a escassez dos recursos florestais para exploragao econdémica. Esta caracteri-
za uma externalidade pecunidria, pois os resultados da existéncia e do tratamento desta
impactam diretamente na oferta de produtos ao mercado. Neste caso, a subvencdo e
a regulamentacao sdo as formas de atuacdo do Estado para a solu¢do. O mercado nao
pode ser considerado, pois a absorg¢do dos efeitos negativos pelo mercado é que carac-
teriza a externalidade pecuniaria.

A quarta caracteristica é uso das florestas para evitar ou tratar os efeitos da mu-
danca climatica. Este papel, exercido pelas florestas, pode ser protegido por meio de
mecanismos de regulamentacado, evitando aumento das emissdes por desmatamento e
subvencdo a partir do incentivo ao reflorestamento ou conservacao das florestas, e por
intermédio do mercado, com do comércio de créditos de carbono.

A reflexao importante a ser feita é que os beneficios ambientais da floresta sempre
existiram, assim como os prejuizos ambientais do desmatamento ou da exploracao da
floresta sdo oriundos das atividades econdmicas. Quando se proibe ou regulamenta as
atividades nocivas para evitar as externalidades negativas, esta exigindo-se a internali-
zacdo destas pelo seu gerador. Ao utilizar-se de mecanismos de mercado tem-se de con-
siderar que comercializar a externalidade positiva, relativa a servicos ambientais, parece
uma solucdo para permitir que se comercialize o que sempre foi direito comum. Ponde-
racoes para instalacdo de mecanismos de mercado para a solugdo das externalidades
florestais, portanto, devem considerar os impactos sociais decorrentes de seu uso.

O estudo buscou a compreensdo das externalidades e formas de solucdo indica-
das na legislacdo brasileira e nos documentos internacionais. A efetividade desta so-
lucdo, contudo, nao foi considerada na analise. Como proposta de estudos futuros su-
gere-se a investigacdao da eficiéncia das propostas de solucdes para as externalidades
identificadas.
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