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Carta dos Editores Convidados

sse nimero da Desenvolvimento e Debate estd composto por oito artigos,
dos quais seis foram apresentados no 4¢ Semindrio NUPPAA “Desmonte
das Politicas Publicas e Novas Capacidades Estatais para o Futuro Pds-
Pandemia”, realizado na modalidade virtual, nos dias 16 e 17 de novembro 2020.

A criagio do NUPPAA - Nucleo de DPoliticas Publicas, Anilise e
Avaliagio, em 2016, respondeu a necessidade de tratar o campo das politicas
publicas como campo interdisciplinar de conhecimento e de pesquisa social.
O NUPPAA tem como objetivo agregar conhecimento ao campo multidis-
ciplinar e heterogéneo da Anilise e Avaliagio de Politicas Publicas, em seus
distintos paradigmas, enfoques, temas e métodos, visando instigar a forma-
¢do e a produgio cientifica interinstitucional em avaliagdo, a partir do debate
sobre as a¢des contemporineas do Estado, em interface com a sociedade civil,
neste campo.

Desde a sua criagio, o NUPPAA tem-se constituido em espago para
integrar docentes e discentes em torno da temdtica da avaliagio das politicas
publicas. O objetivo foi o de criar uma rede interdisciplinar e interinstitu-
cional de especialistas em avalia¢do de politicas publicas em nivel nacional e
internacional e disseminar a produgio cientifica interinstitucional, em rede.
O NUPPAA representou, ainda, a possibilidade de criar lagos entre o INCT/
PPED, o INCT de Inovagio em Doengas de Populagdes Negligenciadas
(INCT/IDPN) e o INCT Proprietas.

Mantendo a tradi¢do da organizagio das edigbes anteriores (2016, 2017,
2019), o 4° Semindrio NUPPAA, de 2020, organizado pelo PPED e INCTs,
teve como tema o “Desmonte das Politicas Publicas e Novas Capacidades
Estatais para o Futuro Pés-Pandemia”. Na edigio de 2020, o INCT/PPED
langou as sementes da nova pesquisa sobre o desmonte de politicas e a recons-
trugdo de capacidades do Estado, e com isso descortinou renovados hori-
zontes temdticos para pesquisadores mais jovens. Contextualmente, o tema
foi instigado pela crise multidimensional atravessada pela répida difusio da
COVID-19 chamava a atengio sobre o mundo pés pandemia, dividindo os
analistas que apostam na possibilidade de retorno a uma suposta normali-
dade, que j4 vinha sendo contestada em multiplos dominios, e uma mudanga
radical para um cendrio que apresenta renovados desafios e uma nova confi-
guragio de formas de agir e pensar da sociedade.

As mudangas na coalizio de forgas que apoiam governos de distintas
nuances politicas vém, em geral, acompanhadas por ag¢des sistemdticas de des-
monte de poh’ticas € institui¢des, com impactos prospectivos sobre as capaci-
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dades governamentais historicamente construidas. De forma geral, os traba-
lhos apresentados nos dez (10) Grupos de Trabalhos — GTs no 42 Semindrio
NUPPAA', dentre os quais derivam os artigos selecionados para compor esse
volume especial, perpassam a discussio do tema, buscando avaliar capacidades
estatais, o desmonte de politicas e institui¢des, bem novas capacidades estatais
para o mundo p6s-Covid-19 e as politicas de desenvolvimento sustentdvel nos
cendrios vislumbrados.

O artigo que abre este volume “A “explosio de auditoria” e o Tribunal
de Contas da Uniio”, de Bernardo Abreu de Medeiros (PPED/UFR]), foi
apresentado no GT “Estado, Institui¢des e Controles Democriticos” (coor-
denado por Charles Pessanha e Cristiano Monteiro). O autor indaga sobre
o protagonismo do TCU e a “explosio da auditoria” na administragio publica,
buscando a construgio de indicadores para a realidade brasileira, mobilizando
a literatura internacional sobre o tema.

Em seguida, Bianca Louzada Xavier Vasconcellos (PPED/UFR]), Renata
Lebre La Rovere (PPED/UFR]) e Rafael Silva Pereira (DEXL-Laboratério
Nacional de Computagio Cientifica), autores do artigo “Complexidade eco-
ndmica regional no Rio de Janeiro como estratégia para mudangas na estru-
tura produtiva”, apresentado no GT Rede Pré-Rio: pensando estratégias
de desenvolvimento para o Rio de Janeiro (coordenado por Bruno Sobral,
Gléria Moraes e Renata La — Rovere), buscam verificar se as mesorregides
do estado do Rio de Janeiro possuem capacidades para se diversificarem e se
tornarem mais complexas, demonstrando que hd espago para planejamento
estratégico que vise a diversificagio e complexidade econdmica no Estado
do Rio de Janeiro, o que implicaria em pensar criticamente, a longo prazo,
as bases produtivas que se apresentam do estado

O terceiro artigo “Elementos introdutérios para uma avaliagio em
Profundidade da Politica Nacional de Mudancas Climdticas”, de Camila
Rizzini Freitas (PPED/UFR]) e Alcides Fernando Gussi (UFC/PPPED/
UFR]), apresentado no GT Avaliagio de Politicas Publicas (coordenado por
Alcides Gussi, Breynner Ricardo de Oliveira e Paulo Jannuzzi), apresenta

1 GT-1.1 - Capacidades Estatais, Politicas Sociais e Desigualdade. Coordenadores: Célia Kerstenetzky, Maria
Antonieta Leopoldi e Flavio Gaitédn; GT-1.2 - Estado, Instituicoes e Controles Democraticos. Coordenadores:
Charles Pessanha e Cristiano Monteiro; GT-2 - Politicas de Saude e Complexos industriais de Satde.
Coordenadores: Carlos Morel, Claudia Chamas e Liliana Acero; GT-3 - Politicas Culturais e Direitos do Autor.
Coordenadores: Allan Rocha, Leandro Mendonca e Lia Calabre; GT-4 - Politicas Industriais, Inovacao e
Governanga do Conhecimento. Coordenadores: Caetano Penna e Renata La Rovere; GT-5 - Sustentabilidade,
Territérios e Governanca. Coordenadores: Estela Neves, Francisco Duarte e Mariana Clauzet; GT-6 - Politicas
Macroeconémicas e Financiamento do Desenvolvimento. Coordenadores: Esther Dweck, Leonardo Burlamaqui
e Lionello Punzo; GT-7 - Rede Pro-Rio: pensando estratégias de desenvolvimento para o Rio de Janeiro;
Coordenadores: Bruno Sobral, Gléria Moraes e Renata La Rovere; GT-8 - A Grande Transformacao do Alimento.
Coordenadores: Ana Célia Castro, John Wilkinson, Irene Camiatto e Renuka Thakore; GT-9 - Direito e Politicas
Publicas. Coordenadores: Maria Tereza Leopardi, Allan Rocha e Emiliano Brunet; GT-10 - Meta Avaliacao de
Politicas Publicas. Coordenadores: Alcides Gussi, Breynner Oliveira e Paulo Jannuzzi.
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elementos avaliativos contextuais para uma avaliagio da implementagio e
dos resultados da Politica Nacional de Mudancas Climdticas (PNMC - Lei
ne 12.187/2009) no pais, buscando, para além de elementos avaliativos tra-
dicionais do campo de politicas publicas, novas dimensées avaliativas, como
marcos conceituais, trajetdrias institucionais e as mudangas de contextos poli-
ticos, para circunscrever a construgio de um desenho de avaliagio em profun-
didade da politica em tela.

Na sequéncia, o artigo “Atuagio do Programa Nacional De Alimentagio
Escolar e aquisi¢io de alimentos provenientes da agricultura familiar durante
a pandemia Covid—19”, de autoria de Jaciara Reis Nogueira Garcia, Irene
Carniatto, Daniel Felicio Nogueira Neto (integrantes da Rede Internacional
de Pesquisa em Desenvolvimento Resiliente ao Clima - RIPEDRC), apre-
sentado no GT “A Grande Transformagio do Alimento” (coordenado por
Ana Célia Castro, John Wilkinson, Irene Camiatto e Renuka Thakore),
centra na experiéncia da execug¢io do Programa Nacional de Alimentagio
Escolar (PNAE) no Municipio de Marechal Cindido Rondon, Paranj,
Brasil, durante a pandemia do covid-19, verificando, no 4mbito do PNAE,
a inclusio e a valorizag¢io dos agricultores no municipio que levou 4 geragio
de renda, a redugio de desperdicio de alimentos, bem como a distribui¢io de
alimentagdo sauddvel as criangas e familias, o que reduziu os impactos negati-
vos da COVID-19 na zona rural.

O quinto artigo, “Perspectiva da atuagio de projetos sobre conservagio de
recursos hidricos em regido fronteiriga”, das autoras Juliana Bento (Mestra
em Desenvolvimento Rural Sustentdvel.), Cathryne Lei (Académica em
Ciéncias Bioldgicas), Aline Costa Gonzalez (Mestra em Ciéncias Ambientais)
e Irene Carniatto (Programa de Pés-graduagio em Desenvolvimento Rural
Sustentdvel/UNIOESTE), apresenta, considerando a importincia atual dos
recursos hidricos e o potencial das bacias hidrogréficas no pafs, os resultados
de um estudo realizado sobre projetos de conservagio de recursos hidricos,
desenvolvidos na regido fronteirica do Oeste do Parani, a partir das percep-
¢oes de pessoas envolvidas nesses projetos, atuantes em érgaos publicos e pri-
vados; como conclusdo, o artigo revela um desconhecimento geral sobre as
atividades dos projetos para a conservagio da dgua na regido.

O sexto artigo das autoras Ana Maria Nunes Gimenez (INCT/PPED)
Maria Beatriz Machado Bonacelli (UNICAMP), “Universidades publicas
brasileiras no enfrentamento da covid-19: aprendizado e novas capacidades
num contexto de mudangas”, apresentado originalmente no GT Politicas
Industriais, Inovag¢do e Governanca do Conhecimento (coordenado por
Caetano Penna e Renata La Rovere), foca os resultados de um levantamento,
realizado em 2020, para identificar iniciativas de universidades publicas bra-
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sileiras para o enfrentamento da pandemia de COVID-19, em termos de pro-
dugio técnico-cientifica e de solugdes baseadas em conhecimento cientifico
(testes de diagndstico e vacinas), em que se identifica que houve uma grande
e répida mobilizag¢io dessas institui¢des e da comunidade cientifica em geral,
com redirecionamento de agendas de pesquisa e o desenvolvimento de novas
formas de interagdo e comunicagio com a sociedade.

A seguir, o artigo de Patricia Trindade Maranhio Costa, Nds somos a
comunidade! prevengio do trabalho escravo em Redes Globais de Produgdo na
Amazdnia Oriental, apresenta um estudo da estratégia de prevengio do traba-
lho escravo implementada por uma organizagio brasileira nio governamental
em comunidades vulnerdveis ao problema no oeste do estado do Maranhio.
O trabalho analisa o projeto “Rede de Ag¢do Integrada de Combate a
Escravidio”, implementado em 2017, com o objetivo de construir capacidades
individuais e coletivas para reduzir vulnerabilidades para o trabalho escravo.
A autora mostra que, em 2020, as agdes adquiriram o propésito adicional de
fortalecer a resiliéncia comunitdria para sobreviver aos impactos da pandemia
da COVID-19, mantendo o objetivo de transformar pessoas vulnerdveis em
agentes de direitos, cientes do seu valor social. O trabalho contribui assim a
analisar as formas contemporineas de escravidio associadas as redes globais de
produgio.

Por fim, o ultimo trabalho deste volume, Planejamento piblico de matri-
zes elétricas sustentdveis e inteligéncia artificial, de Fabricio Quadro Borges e
Fabrini Quadro Borges, analisa a possibilidade de contribuigdo da inteligén-
cia artificial na orientagio de tomada de decisio no planejamento publico de
matrizes elétricas sustentdveis no Brasil. Fazendo uma andlise sobre as diverses
fontes de energia no Brasil, o estudo concluiu que a inteligéncia artificial pode
orientar decisdes no planejamento de matrizes elétricas, desde que baseadas
em estruturas de andlise focadas no uso estratégico de fontes de eletricidade e
no emprego de indicadores setoriais e multidimensionais. O artigo contribui
para analisar trés elementos chave de todo processo de desenvolvimento: a
questio energética - insumo estratégico para a produgio -, a sustentabilidade
ambiental e a capacidade de planejamento estatal.

Por fim, ressalta-se que este volume especial do 4°. Semindrio NUPPAA -
e o leitor poderd atentar no conjunto de artigos - reafirma a vocagio do
NUPPAA em agregar conhecimento interdisciplinar ao campo da Anilise e
Avaliagio de Politicas Publicas, a fomentar a produgio cientifica interinstitu-
cional e em rede nesse campo.

Ana Célia Castro e Alcides Gussi
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A "explosao de auditoria” e
o Tribunal de Contas da Uniao

The “audit explosion” and the Brazilian Federal
Court of Accounts

Bernardo Abreu de Medeiros”

http://dx.doi.org/10.51861/ded.dmvu.9.3.001
Recebido em 17 de margo de 2021. Aceito em 29 de junho de 2021.

Resumo

O protagonismo que o Tribunal de Contas da Unido
alcangou na esfera publica nos anos recentes no
Brasil vem despertando questionamentos sobre
o seu dimensionamento, tido por alguns como
excessivo ou até mesmo com efeitos paralisantes
em relacdo & administracdo. Orgdo de controle sui
generis no cendrio internacional pela amplitude de
suas atribuicdes, seria o desenho institucional do
TCU expressao apenas de um fortalecimento buro-
cratico decorrente da Constituicao de 1988 ou mais
um exemplo do debatido fenémeno da “explosao
de auditoria”? O presente artigo buscara responder
a essa questdo a partir da construcdo de indicadores
tendo como base a literatura internacional e obje-
tivando adapté-los a realidade brasileira. Ao final,
apos uma andlise conjunta dos achados, se discutira
como o diagndstico do caso brasileiro converge
com o internacional, ainda que com idiossincrasias
e especificidades.

Palavras-chave: Exploséo de auditoria; Accountability;
Instituicdes Superiores de Controle.

Abstract

The role played by the Federal Court of Auditors in
the public sphere in recent years in Brazil has raised
questions about its dimension, considered by some
to be excessive or even paralyzing in relation to the
administration. A sui generis supreme audit institu-
tion in the international scenario due to the extent
of its attributions, would the institutional design of
the TCU merely be an expression of bureaucratic
strengthening resulting from the 1988 Constitution
or just another example of the debated phenom-
enon of the “audit explosion”? This article will seek
to answer this question through the construction of
indicators based on the international literature and
aiming to adapt them to the Brazilian reality. In the
end, after a joint analysis of the findings, it will be
discussed how the diagnosis of the Brazilian case
converges with the international one, albeit with
idiosyncrasies and specificities.

Keywords: Audit explosion; Accountability; Supreme
Audit Institutions.

* Doutorando em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento pela Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ). Mestre em Teoria do Estado e Direito Constitucional pela Pontificia Universidade Catdlica do
Rio de Janeiro (PUC-Rio). https://orcid.org/0000-0002-0562-4897. E-mail: bernardo.medeiros@ipea.gov.br. O autor
agradece a Charles Pessanha, Cristiano Monteiro e Timothy Power pela leitura atenta e sugestes em versdes
preliminares deste artigo, eximindo-os, no entanto, de qualquer responsabilidade por eventuais imprecisoes.
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Bernardo Abreu de Medeiros

INTRODUCAO

A crescente relevincia recente dos 6rgios de controle no cendrio politico
brasileiro tem atraido a atengio da literatura que busca melhor compreen-
der as caracteristicas deste fenémeno. Ao lado do Ministério Publico, que
foi completamente refundado com a Constitui¢io de 1988 (ARANTES,
2002; KERCHE, 2007), o Tribunal de Contas da Unido - institui¢do cen-
tendria jd prevista na primeira constituigio republicana do pais — tem se
destacado em novos dominios que ndo estritamente financeiros ou orga-
mentdrios. Tornou-se comum nas manchetes de jornais ver o TCU como
protagonista das mais diversas discussdes sobre politicas publicas, que vio
desde a definigdo dos critérios de publicidade governamental ao hordrio
de funcionamento de agéncias do INSS, passando por decisdes que afetam
diretamente setores regulados como infraestrutura, capaz de impactar gran-
des obras publicas.

O presente artigo busca compreender este fenémeno ampliativo da atua-
¢do do TCU a partir das lentes da teorizagio europeia sobre o fato que se con-
vencionou denominar “explosio de auditoria”. Com base na experiéncia com-
parada de 6rgios equivalentes em outros paises — chamados de Instituigoes
Superiores de Controle (ISC), serio construidos indicadores para tentar
avaliar a ocorréncia dos fendmenos em relagio ao TCU. Para tanto, a se¢io
seguinte ird detalhar os contornos da teorizagio para, em seguida, serem cons-
truidos, seis eixos de indicadores mensurdveis, tomando por base registros
administrativos produzidos pelo préprio TCU, além de andlises inéditas de
dados da Relagio Anual de Informagdes Sociais (R AIS) sistematizados no
Atlas do Estado Brasileiro (IPEA) e de dados obtidos através da Lei de Acesso
a Informagdo (LAI). Ao final, os indicadores serdo analisados criticamente
em conjunto a fim de se confirmar ou refutar a hipétese da “explosio” para
o caso do TCU.

A TEORIA DA "EXPLOSAO DE AUDITORIA"

Michael Power (1994, 2007) define a teoria da “explosio de auditoria”
como o aumento das prdticas de controle e monitoramento associadas aos
processos de reforma da gestio publica. Esse crescimento foi mais notdvel
no contexto do Reino Unido durante os anos 80, mas também seria evi-
dente, em graus variados, em outros paises onde ocorreram reformas no
setor publico. Até entdo, os rgios de controle eram tidos como institui¢des
quase que “invisiveis”, executando rotinas de verifica¢do, numa atividade
carente de qualquer glamour.

12 Desenvolvimento em Debate



A“exploséo de auditoria”e o Tribunal de Contas da Unidao

A mudanga se d4 no 4mbito das reformas que diversos paises empre-
enderam em seus setores publicos, que passaram a ser conhecidas como
New Public Management ou Nova Gestio Publica (NPM). Sob este rétulo
estdo incluidas uma variedade de transformacées focadas em controle de custo
e eficiéncia, o que explicaria porque a “explosdo” teria se dado de forma mais
intensa em paises nos quais essas transformagdes do setor publico ocorreram
de forma mais intensa, como Reino Unido, Nova Zelindia, Canad4, e nio em
outros, como no caso do Japio ou EUA. Assim, nio se trata exclusivamente
de uma descricdo de fatos, mas de uma construgio tedrica alicer¢ada na rela-
¢do causal entre a “explosio” e o NPM.

A importincia da teoria nio reside apenas no fato dela explicar a proe-
minéncia do controle na politica publica, mas também nas consequéncias
que ela traz para os agentes que sio auditados. Sob uma perspectiva critica,
tal “explosio” acabaria por transformar o controle em um remédio fatal para
o paciente pelo excesso de dosagem, no qual a auditoria passa a ser um fim em
si mesmo e gera uma relagio tensionada e contraproducente entre controla-
dores e controlados.

Christopher Hood (1999) também se engajou em estudo comparado
desse fendmeno. Assim como Power, ele partiu da andlise do caso britinico,
tomando por base dados quantitativos do servigo publico no perfodo 1976
a 1995. Hood demonstra que, a0 menos para as evidéncias disponiveis no
Reino do Unido, era claramente perceptivel o significativo aumento que os
6rgios de controle adquiriram no periodo, tanto em termos quantitativos
quanto or¢amentdrios, contrastando com um cendrio geral de enxugamento
e racionaliza¢do da mdquina publica preconizados pelas reformas gerenciais
vinculadas a0 NPM. Questionando se esse quadro representaria uma idios-
sincrasia britdnica, Hood realizou um estudo de caso de oito paises e con-
cluiu que essa expansio do controle revela uma mistura de “comunalidade
e diversidade” a depender dos pontos de partida, tradi¢des e setores da poli-
tica sob o qual ele impactou. Em comum, hd a evidéncia de que a reforma
do Estado remodelou a atuagio do controle de alguma forma em todos os
casos, mas a intensidade e maneira como isto ocorreu varia significativa-
mente caso a caso.

J4 a literatura brasileira também identifica uma mudanga expressiva
de cardter ampliativo no 4mbito das institui¢des de controle, cujo marco
seria a Constituigio Federal de 1988 (CF/88). Diversos sio os fatores que
explicam esse movimento, porém, em todos eles o resultado apontado ¢
o mesmo: fortalecimento dos controles sobre governo e governantes. Por um
lado, a redemocratiza¢io dinamizou a relagio de cobranca da sociedade civil
com relagio aos governantes; por outro, os préprios corpos burocriticos
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ampliaram sua capacidade de fortalecer a si e suas institui¢oes, expandindo
suas atribui¢des e aperfeicoando suas condi¢ées de trabalho (LOUREIRO
et al., 2009; OLIVIERI, 2018). Ao lado do Ministério Publico, o Tribunal
de Contas da Unido ¢ figura central da “rede de accountability” que se
conformou pé6s-1988, ¢ o aumento do seu protagonismo tem despertado
entusiasmos e criticas na literatura, seja pelo seu papel no combate 4 corrup-
¢do ¢ mau uso de verbas publicas, seja por um possivel efeito paralisante e
criminalizador da gestio.

Em comum, tanto criticos quanto entusiastas compartilham o diagnés—
tico de que o TCU apds 1988 se configuraria, de certa forma, como uma ISC
sui generis, em fungio da sua amplitude de atuagio (SPECK, 2011). Nesse
sentido, Pedro Dutra e Tiago Reis debatem essa transformagio:

Instituigdo historicamente ligada 4 aspiragio republicana de controle parla-
mentar da lei orgamentdria e de sua execugio pela Administragio Publica,
o TCU transformou-se a partir 1988. Muito além de fiscalizar a execugio or-
camentdria, a atuagido do TCU prolonga-se hoje sobre os mais diversos Am-
bitos da atividade governamental e empresarial [...]. Ao observador atento
de nossa vida politico- institucional certamente nio escapard a constatagio
de que, atualmente, nio hd politica ptblica ou investimento privado em in-
fraestrutura que nio se ache submetido ao exame do Tribunal. (DUTRA;
REIS, 2020, p. 7)

A constatagio de ser o TCU um érgio de controle com poderes tio
abrangentes com diffcil paralelo no cendrio internacional ¢ corroborada por
Mariana Willeman, para quem o

fato de os Tribunais de Contas no Brasil disporem de autoridade constitucional
para atuar autonomamente na maior parte das fases dos processos de auditagem
publica os coloca em posi¢io de destaque no cendrio internacional das awudit
institutions, concentrando poderes usualmente nio reconhecidos s instituigoes
congéneres de outros paises. (WILLEMAN, 2017, p. 254)

Esta caracterizagdo, ao investir na Constitui¢io de 1988 como o princi-
pal marco para uma mudanga significativa da atuagio do TCU, pode suscitar
estranhamentos em duas frentes. Primeiro, parece contrastar com o fato de
que, em muitos aspectos, hd uma continuidade de diversas competéncias do
6rgio em relagdo ao regime pré-1988. Porém, ¢ a partir da concertagio insti-
tucional, em sentido amplo, tragada pela CF/88, incluindo a reconstrugio
democritica o rebalanceamento da relagdo interpoderes e a reconfiguragio de
“rede de accountability” intraestatal, que sio lancadas bases para a atual con-
formagio do Tribunal. Portanto, ainda que a Constitui¢do de 1988 nio repre-
sente uma ruptura abrupta em termos institucionais para o TCU, ela imprime
mudangas significativas tanto nas dimensdes de controle e accountability em
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termos gerais no Estado brasileiro, como no refor¢o das competéncias autd-
nomas do Tribunal, consolidando-o como um dos atores centrais do controle
intra-estatal brasileiro.

Em segundo lugar, outro ponto que merece atengio ¢ que, de acordo
com o diagnéstico predominante no caso brasileiro, o gatilho da mudanga
ndo seria um conjunto de reformas caracterizado em termos abstratos como
NPM, mas o redesenho concreto do Estado dado pela CF/88. Essa demar-
cagdo do novo paradigma constitucional como marco nacional da “explo-
si0” se funda essencialmente na aposta da Carta de 1988 no fortalecimento
dos controles em termos gerais, mas, em especial, na expansio dos sujeitos
ao controle e na introdugio de parimetros de atuagio baseados nio apenas
em critérios estritamente financeiros e contdbeis, mas também na nogio de
eficiéncia, o que ¢é materializado, por exemplo, nas auditorias operacionais.
Dessa forma, o paradigma da eficiéncia das auditorias operacionais seria
o elo mais evidente entre 0o NPM e a CF/88 no 4mbito do TCU, mas deve
também ser lido num contexto mais amplo de fortalecimento geral dos con-
troles, como j4 destacado.

Por outro lado, a literatura aponta como a tradugio mais concreta do
NPM no contexto brasileiro, em termos de um “pacote de reformas”, a ten-
tativa do Plano Diretor de Reforma de Aparelho de Estado (PDRAE), ela-
borado no governo Fernando Henrique Cardoso (1995) sob o comando do
entio ministro Bresser-Pereira. Os resultados do plano foram bastante timi-
dos, uma vez que a excegdo de uma agenda privatizante — associada a uma
substituicdo de concursos publicos por terceiriza¢des, acompanhada do
surgimento de agéncias reguladoras —, ndo se converteu, verdadeiramente,
na ampla reforma administrativa que se pretendia. Ainda assim, a literatura
destaca efeitos no campo simbdélico do PDRAE (CAVALCANTE; SILVA,
2020), como a ascensdo de uma agenda fiscalista que acabaria por se materia-
lizar, anos mais tarde, com a edigdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
de significativos impactos no funcionamento do TCU, tal qual destacado no
capitulo anterior.

Assim, ancorar a versdo brasileira da explosio de auditoria, nio em
uma agenda difusa do NPM, mas num marco concreto da CF/88 nio seria
em si um problema. O préprio Michael Power, em uma espécie de “and-
lise autocritica” feita no inicio dos anos 2000, reconhece que sua teoria,
elaborada uma década antes, tendo como pano de fundo um conserva-
dorismo neoliberal estabelecido no Reino Unido, conseguiu identificar
facilmente, e “talvez até ficil demais”, a causa do aparente aumento na
qualidade e quantidade dos sistemas formais de monitoramento e con-
trole com um programa politico-partiddrio, isto é, o “thatcherismo”. Mas,
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como vdrios criticos e comentaristas apontaram, os argumentos para uma
explosio de auditoria precisam de uma articula¢io mais cuidadosa e de
maior “sensibilidade comparativa”, uma vez que as condi¢des para o cres-
cimento aparentemente subito do controle formal se demonstraram mais
sutis e variadas entre os paises, nio se podendo enxergar o fendmeno com
lentes exclusivamente britdnicas. (POWER, 2003). Portanto, o gatilho
para a explosdo, reconhece Power, deve ser lido a partir das especificidades
de cada realidade.

Desta forma, a questdo que se coloca é: seriam o desenho institucional e
a atuagdo concreta do TCU p6s-1988 expressdes do fendmeno da “explosio
de auditoria” no contexto brasileiro, como sugere a literatura nacional, ou
constituiriam mero fortalecimento das capacidades estatais? Em outras pala-
vras, a trajetdria institucional recente do TCU representaria uma exemplifica-
¢do do fenémeno da explosio de auditoria, que, no caso brasileiro teria como
trigger o arranjo constitucional de 1988? A resposta, como jd indicavam
Power e Hood, requer uma andlise empirica. Para isso, o presente artigo bus-
card tragar uma estratégia de mensuragio do fendmeno baseada na construgio
de um conjunto de indicadores do desenho institucional e do funcionamento
efetivo do TCU.

CONSTRUINDO E MENSURANDO INDICADORES DA
"EXPLOSAQ" PARA O TCU

Mensurar as expressdes de accountability nio ¢ tarefa simples. Kaifeng Yang
adverte que a accountability ¢ um fendmeno “mal definido e nio ¢ bem com-
preendido”. Isso se deve ao fato de ser um “constructo-camaleio”, que se
relaciona com quase tudo de importante na administragio publica (YANG,
2014, p. 161). No mesmo sentido, Gis Brandsma aponta como sio escassos
os estudos quantitativos sobre o tema. H4 muita literatura sobre tipologia,
defini¢oes, modelos tedricos, mas pesquisas baseadas em indicadores de accon-
ntability sio raras (BRANDSMA, 2014, p. 143).

O desafio inicial na avaliagdo empirica do fen6meno da explosio de audi-
toria no contexto do TCU passa pela delimitagio conceitual dos eixos de
andlise do fendmeno e da operacionalizagio desses conceitos em indicadores
mensurdveis. Tal processo visa permitir a mensuragio do fendmeno em ques-
tdo e tragar paralelos com diagndsticos jd realizados para outras realidades
nacionais. “A natureza da explosio da auditoria ¢ dificil de quantificar, mas hd
uma série de indicadores possiveis”, sustentava Power em seus primeiros escri-
tos (POWER, 1994, p. 2). Nesse sentido que Power salienta a importincia da
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construgio de indicadores especialmente para avaliagio da aplicabilidade de
sua teoria para contextos de distintos paises:

Pode-se concluir que a explosio da auditoria envolve o crescimento de
instituigbes formais de monitoramento com uma gama de consequéncias
comportamentais potencialmente autodestrutivas devido ao aumento das
demandas por responsabilidade gerencial na administragio dos setores pu-
blico e privado [...] Mas, apesar dos fatores gerais de causa e efeito descritos
acima, a explosdo de auditoria no ¢ de forma alguma um fendmeno inequi-
voco; existe uma variagio considerdvel no escopo, diregdo e intensidade do
aumento da auditoria. A tese da explosdo se aplica a algum pais especifico,
ou para alguma drea funcional particular de prestagio de servigo? [...] Esse
enriquecimento empirico da ideia da explosio da auditoria exige o desenvol-
vimento de indicadores que possam render alguma abordagem comparativa
do fenémeno. (POWER, 2003, p. 192)

Power propde o desenvolvimento de tais indicadores com base em trés
dimensoes dos érgios de controle: 1) organizagio formal; 2) processo ope-
racional; e 3) pardmetros de atuagio do controle (“bases de conhecimento”)
(POWER, 2003). A proposta aqui desenvolvida sustenta que a andlise do
fendmeno no contexto brasileiro e, em especial, em relagio ao TCU é melhor
compreendida se essas trés dimensdes forem desmembradas e redesenhadas
em seis eixos, tendo por base outras avaliagdes empiricas do fendmeno da
explosio de auditoria no contexto internacional (HOOD et al., 2009), assim
como as especificidades e peculiaridades levantadas pela literatura nacional
para discussio do caso concreto do TCU.

Desta forma, a discussdo dos indicadores aqui apresentados se estrutura
a partir dos seguintes eixos: A) quantitativo de servidores; B) or¢amentos;
C) independéncia; D) competéncias; E) atuagio; e F) assimetrias entre con-
troladores e controlados.

Trata-se aqui de aplicar a sugerida “sensibilidade comparativa” proposta
por Power para adequar sua construgio, desmembrando-a em seis indica-
dores mais sensiveis para captar o fen6meno no contexto brasileiro. Assim,
a “organiza¢io formal” serd examinada sob o prisma do quantitativo de ser-
vidores que integram o drgio, de sua dotagio orgamentdria e da extensio e
fortalecimento da independéncia de sua atuagio. O “processo operacional”
se dividird na anilise de suas competéncias e de sua atuagio 7z concreto. Esses
dois indicadores também dardo conta daquilo que Power denominou “bases
de conhecimento”, que se referem, em realidade, aos parimetros de atuagio
do controle. Por fim, adiciona-se um indicador comumente evocado na carac-
terizagio do fendmeno em relagio ao TCU, que sio as assimetrias existentes
entre controladores e controlados.
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Ao final deste exercicio, a andlise conjunta destes indicadores busca
permitir avaliar se “o crescimento da auditoria ¢ a explosio de uma ideia,
uma ideia que se tornou central para um certo estilo de controlar indi-
viduos e que permeou a vida organizacional.” (POWER, 1999, p. 4).
Nas subse¢oes seguintes, cada um dos indicadores propostos serd deta-
lhado e avaliado

QUANTITATIVO DE SERVIDORES

Como visto, Christopher Hood, ao analisar a realidade britdnica no periodo
de 1976 a 1995, constata como o numero geral de funciondrios publicos caiu
mais de trinta por cento, enquanto os quadros de pessoal da drea de regulagio
e controle — af incluidos os 6rgios de auditoria publica, inspetoria e equiva-
lentes, ombudsman dentre outros — apresentam um aumento no quantita-
tivo de funciondrios estimado em noventa por cento. Se considerados apenas
os 6rgios de auditoria puablica, esse crescimento foi de 60% (HOOD et al.,
1999, p. 29-31).

Assim, uma primeira dimensdo de andlise do fendmeno da explosio da
auditoria para o caso brasileiro passa por uma andlise do quantitativo de servi-
dores. O Griéfico 1 mostra a evolugdo dos quantitativos de vinculos publicos
no TCU e nos trés poderes da Unido como um todo (Executivo, Legislativo e
Judicidrio), para o periodo 1985 a 2017, com base em dados da Relagio Anual
de Informagdes Sociais (RAIS)

Grafico 1 - Quantitativo de servidores publicos (1985-2017)
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Fonte: RAIS/ME e Atlas do Estado Brasileiro (Ipea).
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Pode-se observar que no periodo de 1985 a 2009 o quantitativo de servi-
dores do TCU aumenta em mais de 60%, saindo de um patamar de 1659 servi-
dores em 1985 até atingir uma certa estabilidade em torno de 2600 servidores
a partir de2009. O periodo de 1985 a 2009 ¢ assim marcado por uma tendén-
cia constante de aumento com picos que refletem a realizagio de concursos
publicos no érgio.

De outro lado, o quantitativo total de servidores federais, que engloba
os servidores da Unido dos trés poderes, apresenta estabilidade até meados
dos anos 1990, quando inicia uma trajetéria de queda que sé seria revertida
a partir de 2003. O marco desse enxugamento dos quadros ¢ exatamente
o governo Fernando Henrique Cardoso, com a elaboragio, em 1995, do jd
referido PDRAE, que promoveu uma redugdo do quantitativo de servido-
res através da substitui¢do de vinculos efetivos pela contratagio de mio de
obra terceirizada.

Interessante notar que a literatura apresenta como um dos principais
drivers da retomada do crescimento dos servidores, no Aambito da Uniio,
a partir de 2003, precisamente a atuagio do préprio TCU. Como aponta
Antonio Lassance, a drdstica redugio de quadros sofre uma reviravolta em
2002 quando o Tribunal considera irregulares os expedientes precdrios de
recrutamento, como terceiriza¢des e contratagdes avulsas feitas por meio
de organismos internacionais, entidades sem fins lucrativos e similares,
para atividades préprias do servigo publico, por ofenderem a necessidade
constitucional de concurso publico, recomendando uma série de ajustes na
politica de pessoal da Unido (LASSANCE, 2017, p. 16).Portanto, a partir
de decisio' do TCU de 2002, a administra¢io publica se vé for¢ada a rever-
ter sua estratégia de substitui¢do de vinculos estatutdrios por terceirizados,
o que explica a reversdo da trajetéria descendente identificada no Gréfico 1
para os servidores em geral da Unido. Portanto, sob este eixo de anilise da
“explosdo”, temos para o caso brasileiro a replicagio do diagndstico identi-
ficado por Hood para o cendrio britinico, notadamente na década de 1990:
enquanto havia um enxugamento geral dos quadros federais, exatamente
pela implementagio do idedrio do NPM traduzido no contexto brasileiro
pelo PDRAE, os quadros do TCU apresentavam trajetdria oposta de cresci-
mento. A peculiaridade do contexto nacional é que a implementagio deste
pacote de reformas se deu de forma inacabada, especialmente em relagio ao
regime juridico dos servidores, que restou inalterado a partir de decisdo do
STF. Assim, coube ao préprio TCU determinar a reversio do enxugamento
dos quadros com base em terceirizagdes por considerar o movimento con-
trério as disposigdes constitucionais vigentes.
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ORCAMENTO

Hood (1999) aponta, juntamente com o aumento dos quadros de servidores,
o aumento da dotagio orgamentdria dos 6rgios de controle como um dos
principais indicadores da explosio de auditoria no Reino Unido. Para o autor,
em uma época em que 0s gOvernos aspiravam ser mais enxutos e austeros em
nome da eficiéncia, controladores, como grupo, ndo mostravam sinais de se
tornar mais econdmicos, porque eram exatamente os instrumentos escolhidos
para tornar o restante do servigo ptblico mais enxuto e austero. Ele estima
que os gastos em 6rgios publicos de auditoria pelo menos dobraram no peri-
odo 1976-1995 (HOOD, 1999, p- 29).

No contexto brasileiro, a expansio da dotagdo or¢amentdria também
tem sido apontada como indicador dessa explosio do controle. Fernando
Filgueiras (2018, p. 370), a0 comentar a amplia¢do da capacidade de atuagio
politica das burocracias de controle, constata como a evolugio do orgamento
destinado as instituigoes de acconntability estd relacionada com a ascensio de
sua centralidade e empoderamento no Estado brasileiro.

A Tabela 1 apresenta a evolugio orgamentdria do TCU no periodo de
1988 2 2019. Os dados sio apresentados a partir da dotag¢ido or¢amentdria
atualizada, isto ¢, dos valores nominais autorizados nas respectivas Leis
Or¢amentdrias Anuais somados aos eventuais créditos suplementares ou
especiais [A]. Sio incluidos também os valores efetivamente empenha-
dos [B] e liquidados ano a ano [C]. Tendo em vista o cendrio inflacio-
ndrio no periodo e buscando tornar os dados compardveis, a coluna [D]
apresenta os valores corrigidos pelo IPCA/IBGE para setembro de 2020.
Para efeitos comparativos, inclui-se também a execugio or¢amentdria da
Unido como um todo, a partir da receita liquidada nominal total [E] e
arazdo entre os valores nominais liquidados pelo TCU e pela Unido como
um todo [C/E]. O cendrio hiperinflaciondrio associado as constantes
trocas de moeda traz grandes oscilagdes e dificuldades interpretativas para
o periodo 1988-1994. Por essa mesma razio, optou-se por trazer a valor
presente pelo IPCA apenas os valores posteriores 4 implementagio do
Real em 1994.

Se nas duas décadas analisadas por Hood para o contexto britinico os orga-
mentos em termos de gasto real dos érgios de controle a0 menos dobraram,
cendrio andlogo se observa por aqui: considerando os valores corrigidos pelo
IPCA do orgamento liquidado do TCU, hd um aumento de 108% em termos
reais ao longo dos vinte anos seguintes ao primeiro valor disponivel da série
(1995 a2014).
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Contextualizando a anilise com as peculiaridades locais, porém, uma
constatagio se faz: em termos de percentual do orgamento geral da Uniio,
o or¢amento do TCU se manteve relativamente estdvel, oscilando em torno
de 0,08% da execugdo or¢amentdria da Unido. Em outras palavras, se é verdade
que o or¢amento do TCU cresceu substancialmente em termos gerais, ele
acompanhou de certa forma o crescimento do orgamento da Unido como um
todo, ndo havendo aqui sentidos opostos, como no indicador de quantitativo
de servidores.

Por fim, ¢ importante ponderar que, ainda que tanto o or¢amento do
TCU, como o orgamento geral da Unido tenham se expandido significa-
tivamente ao longo das dltimas décadas, hd grande disparidade entre os
6rgios da Unido pela disputa or¢amentdria. Assim, mesmo que o orga-
mento do TCU tenha crescido em proporg¢des similares ao or¢amento
geral da Unido, hd indicativos, como pontua Pedro Cavalcante (2020),
a partir da rela¢do “or¢amento/servidor”, de que o aumento do orgamento
das institui¢des de controle possa ter se dado em detrimento de dreas fina-
listicas da gestdo. Uma andlise comparativa orgamentdria mais extensiva
entre os diversos drgios estatais foge ao escopo do presente trabalho, mas
as assimetrias entre controladores e controlados serdo objeto de discussdo
especifica adiante. A conclusio relevante para este indicador é que a dobra
orcamentdria em termos reais do TCU em um intervalo de duas décadas
ajuda a corroborar o diagndstico de “explosio” nos termos descritos pela
literatura estrangeira, embora, no caso brasileiro, esse movimento nio
tenha se dado em contraste com uma retragio or¢amentdria do governo
federal como um todo.

INDEPENDENCIA

Uma outra questio central do fortalecimento dos érgios de controle é
aquela que se centra na sua independéncia. Power destaca que, neste pro-
cesso de explosio, a independéncia dos controladores ¢ algada “a questio
publica mais importante”, mais até do que sua competéncia ou relevincia.
A aposta na independéncia das ISCs ¢ a resposta que justifica o descrédito
e a perda de confianga nos servidores publicos, em geral porque estes estio
inseridos e comprometidos com suas redes profissionais. Somente sistemas
abstratos de controle podem ser considerados totalmente independen-
tes (POWER, 1994, p. 16). A busca pela amplia¢do da independéncia do
controle ¢ considerada, portanto, um vetor da explosio, uma vez que esta
¢ apontada como a saida para erosio da confianga social na administragio
puablica (POWER, 2007).
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A nogio de independéncia é constitutiva das institui¢des superiores de
controle, embora o grau de independéncia varie consideravelmente entre as
diversas ISC a depender de determinados arranjos e fatores. Como pontuou
O’Donnell, para que a accountability horizontal seja efetiva, deve haver
agéncias estatais autorizadas e dispostas a “supervisionar, controlar, retifi-
car e/ou punir agdes ilicitas” nio apenas com autoridade legal para assim
proceder, mas, também, de fato, possuir autonomia suficiente para tanto
(O’DONNELL, 2017, p. 164).

Do ponto de vista temporal, a criagio de institui¢des de controle
financeiro, remonta, ainda que embrionariamente, como ji destacado,
ao século XIV, sendo que grande parte delas se estabelecem ao longo
do século XVIII. Mas ¢ apenas a partir de meados do século XIX, com
o espraiamento do modelo francés de tribunais de contas — calcado na equi-
distdncia em relagdo aos poderes do Estado — que a independéncia destes
érgdos ganha realmente uma nova magnitude, se desdobrando, por exem-
plo, na garantia de mandatos fixos aos seus membros. E somente na década
de 1970 do século XX que o fortalecimento da independéncia das ISCs
¢ formalmente declarado no plano internacional como um objetivo a ser
alcangado por elas. Através da Declaragio de Lima de 1977 o fortalecimento
da independéncia das ISC foi eleito pela Organiza¢io Internacional das
Instituigoes Superiores de Controle (INTOSAI na sigla em inglés) como
um de seus principais pilares. E a Declara¢io foi base para o anteprojeto
apresentado pelos tribunais de contas 4 Constituinte de 1987/88 e signifi-
cativamente influente em seu resultado?.

Portanto, ainda que a nogio de independéncia possa ser tomada como
um pré-requisito do funcionamento das ISC, mensurar sua evolugio e for-
talecimento pode ser considerado um indicador do fenémeno da “explosio”
e, como visto, foi um tema central de discussdo do atual arranjo institucional
do TCU como do diagndstico do fenémeno da explosio tal qual descrito
por Power. Na andlise em termos concretos desta questio, a literatura, como
destacam Carlos Santiso (2007) e Bruno Speck (2011), tem identificado trés
dimensdes mensurdveis de independéncia para 6rgios de controle, tomando
por base, precisamente, o tratamento da matéria pela Declara¢io de Lima.
Sio0 elas: as dimensdes financeira, individual e institucional. A dimensio
financeira se vincula ao indicador or¢amentirio anteriormente discutido;
a institucional, com a delimitagio clara de competéncias ¢ o seu poder de
agenda, o que serd discutido em um indicador a parte. A andlise aqui se cen-
trard na dimensio individual.

Tal dimensio diz respeito 4 independéncia politica dos seus membros,
isto ¢, os responsdveis pela tomada de decisio — auditor geral ou o colegiado,
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a depender do modelo®. A independéncia individual ¢ influenciada, segundo
Carlos Santiso, por 1) critérios de escolha dos membros; 2) procedimentos de
nomeagio e destitui¢io; 3) duragio do mandato; e 4) imunidades, garantias e
prerrogativas conferidas aos membros.

E exatamente nesta dimensio individual da independéncia que se cen-
traram as discussdes da Constituinte de 1987/88 em relagdo ao TCU. E,
como visto, em grande medida, houve manuten¢io de muitos aspectos
do modelo anterior. Em relagdo a prerrogativas, garantias, impedimentos,
vencimentos e vantagens, restaram asseguradas as mesmas dos ministros
do Superior Tribunal de Justi¢a, que veio a suceder no texto de 1988
o Tribunal Federal de Recursos. Foi mantida também a vitaliciedade, pre-
vista desde a Constitui¢do de 1891. J4 em relagio 2 escolha dos ministros,
houve, em tese, altera¢ées substantivas. Ndo tanto nos requisitos objeti-
vos — idade minima de 35 ¢ mdxima de 65 anos — ou mesmo subjetivos -
“idoneidade moral, reputagio ilibada e notérios conhecimentos”, sendo
apenas adicionada a exigéncia de experiéncia profissional de mais de dez
anos. Os “notédrios conhecimentos” ligados as atividades-fim da institui-
¢do, como aponta Charles Pessanha (2017), isto ¢, “juridicos, contdbeis,
econdmicos e financeiros” convivem com a genérica previsao de experi-
éncia em “administra¢io publica”, o que acaba por esvaziar o requisito de
relevincia pritica.

Mas a sistemdtica de escolha* foi totalmente reformulada. Se antes de
1988 o presidente da republica detinha a totalidade das vagas para seu livre
preenchimento — ainda que pendente de confirmagio pelo Senado -, agora
ele passa a poder preencher livremente apenas uma dentre as nove vagas
de ministro. Outras duas vagas a cargo do chefe do Executivo devem ser
necessariamente preenchidas com quadros técnicos do Tribunal, alternada-
mente entre ministros-substitutos e membros do Ministério Publico, junto
ao 6rgio, por ele indicados em lista triplice segundo critérios de antigui-
dade e merecimento. Todas as trés vagas do Executivo seguem a sistemdtica
antiga de aprovagdo posterior pelo Senado. As seis vagas remanescentes, isto
¢, dois tergos dos quadros, sio de livre escolha do Congresso Nacional, que
as distribui, na prdtica, alternadamente entre Cimara e Senado, mediante
confirmacio da outra casa.

Houve, portanto, um aparente deslocamento da zona de influéncia da
escolha de membros do TCU do Poder Executivo para o Legislativo, rom-
pendo assim com a histérica sistemdtica de “indica¢do conjunta” dos dois
Poderes para todas as vagas, ainda que a escolha propriamente dita estivesse
nas mios do Executivo, cabendo ao Senado a chancela da decisio. A siste-
mdtica vigente desde 1988 sofreu — ¢ vem sofrendo até hoje — profundas
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criticas (SPECK, 2000, p. 195), uma vez que este afastamento do Executivo
nio implicou em maior blindagem de interferéncias politicas no érgio, ji que
agora dois ter¢os das vagas estio ao sabor exclusivo do Legislativo, sujeitos
a critérios de conveniéncia politica, devendo ser preenchidas apenas as referi-
das previsoes genéricas constitucionais de “notdveis conhecimentos” e “mais
de dez anos de experiéncia”.

Como apontou Bruno Speck, “o impacto dessa modificagdo sobre o perfil
dos membros deve ser analisado empiricamente” (SPECK, 2000, p. 79).
Para tanto, a Tabela 2 traz o perfil de todos os ministros do TCU que atuaram
no periodo de 1988 ¢ 2019, incluindo os nomeados no regime da Constitui¢do
de 1967 e que estavam atuantes quando da promulga¢io da CF/88. A catego-
rizagio bésica do perfil dos ministros segue, em parte, a proposta de Charles
Pessanha (2017), incluindo a tltima atividade antes da nomeagio, partido e
responsdvel pela escolha, além de adicionar outras varidveis como origem da
vaga, perfil e pertencimento a base do governo.’

Duas conclusdes se evidenciam: a primeira é que hd uma predominin-
cia de ministros com perfil politico, enquanto a segunda, indica que isto nio
tenha necessariamente signiﬁcado uma mudanca realmente substantiva com
o modelo entio vigente. Como aponta Pessanha (2017), 4 exce¢do de Bruno
Dantas e Raimundo Carreiro, todos os escolhidos pelo Congresso Nacional
exerciam mandato parlamentar em uma das casas no momento da escolha
(85% dos indicados pelo Legislativo). Ainda assim, ambas as exce¢des eram
servidores de carreira do Senado, revelando o grau absoluto de endogeneidade
das escolhas do Poder Legislativo.

Para a tGnica vaga de livre nomeagio do presidente da republica
houve duas indicagdes no periodo. Lula optou por um deputado fede-
ral, enquanto Collor escolheu um nome que, embora tenha sido depu-
tado estadual na década de 1950, atuava como conselheiro e corregedor
do Tribunal de Contas do Estado de So Paulo nos dez anos que antece-
deram sua posse no TCU, caracterizado, portanto, como perfil técnico.
Comparando-se assim o perfil dos ministros escolhidos na sistemdtica de
1988 com a composi¢io do TCU no momento da promulgac¢io da Carta,
nio se observam grandes mudangas significativas, pois j4 havia um pre-
dominio do perfil politico (cinco dos nove ministros). Se tomarmos em
conjunto os escolhidos vinculados ao Poder Legislativo em sentido amplo,
somando-se os de carreira politica a servidores de carreira da Cimara e
Senado, estes representavam 78 % dos ministros (sete entre nove) em
1988, exatamente o mesmo percentual dos escolhidos com este perfil pds-
1988 (14 dos 18).
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A novidade, de fato, estd na presenga obrigatéria de quadros com perfil
técnico e experiéncia prévia especifica em matéria de contas. Jd havia casos
de ministros com esse perfil — como Elvia Castello Branco —, no entanto,
a partir de 1988, cristalizou-se um patamar minimo de dois ministros com
esse perfil a partir da vinculagdo da escolha a quadros técnicos em atuagio no
TCU. Este numero, na prética, ficou quase que restrito ao piso constitucio-
nal, tendo sido indicado apenas um ministro com perfil técnico — oriundo de
Tribunal de Contas estadual — para as sete vagas remanescentes ao longo de
todo periodo de 1988-2019.

Assim, como indica Speck (2000), a transferéncia do poder de escolha
do Executivo para o Legislativo ndo deixou marcas profundas. A prepon-
derincia de ministros com experiéncia prévia no Poder Legislativo jd era
uma marca em todos os perfodos a exce¢do do Estado Novo. No entanto,
a influéncia de ministros com perfil técnico nos trabalhos do TCU ¢, em
certa medida, maior do que aparenta essa distribui¢do. Isto porque, ao lado
dos nove ministros escolhidos segundo os critérios aqui debatidos, atuam
também no Tribunal os ministros-substitutos® — originalmente quatro
quando da promulgagio da CF/88, reduzidos a trés com a Lei Orgénica
(LOTCU) em 1992 e restabelecidos em quatro em 2008” — selecionados
mediante concurso publico de provas e titulos dentre cidaddos que satisfa-
¢am os requisitos exigidos para o cargo de ministro do Tribunal. Eles nio
atuam apenas nos eventuais impedimentos dos ministros “titulares”, em
casos como férias ou vacincia. Quando ndo estio convocados para subs-
tituir ministros, eles presidem a instrugio de processos, atuando inclusive
como relatores a0 emitir proposta de decisdo. A relatoria dos processos no
Tribunal ¢ distribuida entre os oito ministros “titulares” — excluido o pre-
sidente — e os quatro substitutos. Os substitutos, no entanto, nio tém
direito a voto em sua atuagdo ordindria, apenas quando convocados para
substituicio de um dos ministros. Ainda assim, ao presidirem a instrugdo e
relatoria dos processos, ampliam a influéncia de perfil técnico nos trabalhos
do érgdo como um todo.

Uma segunda conclusio relativiza a prépria premissa de que o modelo de
1988 tenha representado um substantivo deslocamento da esfera do Executivo
em dire¢do ao Legislativo quanto a escolha dos ministros. Se é incontroversa que
a titularidade de escolha de dois tergos das vagas ao Congresso Nacional tenha
se traduzido na predomindncia de parlamentares nos quadros do Tribunal, uma
andlise de suas vinculagbes partiddrias nio indica um afastamento em relagio
a0 Executivo. Isto porque 10 dos 12 ministros parlamentares eram de partidos
da base do governo no momento da indicagdo. E, ainda que se considerando
apenas as escolhas de ministro feitas pelo Poder Legislativo, ela foi alinhada ao
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Poder Executivo do momento em nove dos 11 deputados e senadores aponta-
dos pelo Congresso Nacional, e, para tinica livre escolha de ministro que deteve,
Lula optou pela indicagdo de um parlamentar da base.

Em suma, a composi¢io dos ministros do TCU evidencia uma predomi-
ndncia de perfil politico e, em especial, parlamentar, mas que deve ser lida
tendo em conta uma possivel relativizagdo em duas vertentes: 1) o distancia-
mento em relagio a um desejdvel perfil técnico dos quadros ¢ relativizado
pela obrigatoriedade constitucional do preenchimento de duas vagas dentre
o corpo técnico do Tribunal combinado com a atuagio ordindria dos quatro
ministros-substitutos selecionados por concurso publico; e 2) o desloca-
mento da influéncia de escolha dos ministros do Executivo para o Legislativo
foi relativizado, na prética, pelo fato de mais de 80% dos parlamentares indi-
cados pelo Congresso Nacional integrarem a base do governo no momento
da escolha, evidenciando certo grau de alinhamento da maioria absoluta dos
escolhidos com o presidente da republica da ocasido. Paralelamente a compo-
si¢io do quadro de ministros, ¢ relevante estender a anilise feita até aqui para
o quadro funcional do érgio como um todo.

Desta forma, para o caso brasileiro, além de uma carreira de Auditor Federal
de Controle Externo (AUFC) bem estruturada e remunerada (PEREIRA,
2019; GRIN, 2020), com estabilidade e quadros crescentes, como ji debatido
anteriormente, a Lei Orginica do TCU assegurou a esses servidores, quando
do exercicio de atividades especificas de controle externo, uma série de prerro-
gativas como livre ingresso em érgios e entidades sujeitas a jurisdi¢io do TCU
e acesso a todos os documentos e informagdes necessdrios a realizagio de seu
trabalho. Assim, hd significativos mecanismos de garantia da independéncia
da atuagio do TCU sob o ponto de vista tanto dos seus ministros como do
seu corpo técnico de auditores.

Portanto, em sintese, a andlise da dimensio individual da independén-
cia do TCU revela que a manutengdo de prerrogativas institucionais ligadas
a garantias, vencimentos e vantagens, bem como a manuten¢io da vitali-
ciedade dos ministros representou relevante continuidade em relagio aos
regimes constitucionais anteriores em consonincia com os estindares mais
elevados de independéncia institucional defendidos internacionalmente pela
INTOSAL como visto. A alteragio substantiva da forma de escolha dos minis-
tros, por outro lado, ndo se refletiu numa mudanga efetiva do perfil dos minis-
tros, permanecendo uma ampla prevaléncia de ministros com perfil politico,
ainda que com um incremento obrigatério de perfil técnico assegurado pelo
preenchimento de duas das nove vagas com servidores de carreira do érgio.
Esse quadro deve ser lido em conjunto com uma carreira de auditores com
estabilidades e prerrogativas que asseguram a atuagio independente do érgio.
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COMPETENCIAS

O rol das competéncias do TCU na Constitui¢do de 1988 ¢ bastante extenso,
mas a andlise de uma “explosio” tendo ela como um marco requer que se
avalie qual seu papel desempenhado de fato no redesenho do escopo das atri-
bui¢des do érgdo. A Figura 1 traga a evolugio das delimitagdes da Carta de
1988 numa perspectiva comparada com 0s textos constitucionais anteriores,
conjugando a andlise com as competéncias previstas nas Leis Organicas que
regeram o 6rgdo. Consideram-se “lei orginica” as diversas regulagdes infra-
constitucionais que dispuseram sobre competéncias do 6rgio, inclusive leis,
decretos e decretos-lei, a depender do contexto histérico.

Figura 1 - Competéncias constitucionais do Tribunal de Contas em perspectiva comparada (1891-1988)

Competéncias Constitucionais pré existentes 1934 1937 1946
Emitir parecer prévio das contas anuais do Presidente da Republica. 71,inc.| Art 89 Art 102 Art7754 |Art71§2
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores. |71, inc. Il Lo Art 99 Art114  [Art 77,11 Art7154
Apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal e de concessao de aposentadorias, 71, inc. 1l
reformas e pensdes civis e militares. ’ Lo LO LO Art 77, I Art73§8
Realizar inspecdes e auditorias de conformidade. 71,inc. IV Art71§3
Prestar informagées ao Congresso Nacional sobre fiscalizacdes realizadas. 71,inc. VIl Art73§4
Aplicar sangbes em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas. 71,inc.VIll_|LO LO Lo Lo Lo
Assinar prazo para que orgao ou entidade atuem no exato cumprimento da lei. 71,inc. IX Art73§5
Sustar, se nao atendido, a execugao de ato impugnado, comunicando a decisao a Camara 71,inc.X Art73§
dos Deputados e ao Senado Federal. o 50,b
Fixar os coeficientes do FPE e FPM. 161, 8 dn. 1)

ompeténcias Co onais adquiridas e 88
Realizar inspecées e auditorias operacionais. 71,inc. IV
Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. 71,inc.V.
Fiscalizar a aplicagéo de recursos da Uniao repassados voluntariamente aos Estados, a0 71, inc Vi
Distrito Federal e aos municipios. o
Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissao Mista Permanente de 72,5 10

D bre despesas reali sem izaga !

Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidadao, partido politico, associagéo ou 74,5 2
sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicagdo de recursos federais. g

Legenda: LO - Lei Organica do TCU

Fonte: Elaboragdo do autor

Pode-se observar que hd um “ntcleo duro” de competéncias do Tribunal
que ¢ muito anterior 3 CF/88. Enquanto a emissdo de parecer sobre as contas de
governo jd constava da primeira constitui¢io republicana do pais, coube 2 legis-
lagio em sentido amplo, ainda no século XIX, prever a competéncia do 6rgio
para julgamento das contas dos responsdveis por dinheiros publicos e examinar
a concessio de aposentadorias e pensoes de servidores publicos, bem como aplicar
sangdes, inclusive com a priso de responsdveis. Assim, cerca de um século antes
da entrada em vigor da CF/88 ji competia formalmente ao Tribunal apreciar
contas de governo, julgar e sancionar responsdveis e analisar atos de pessoal.

O importante aqui ¢ destacar a relagio da adi¢io de novas competén-
cias com uma eventual “explosio”. A incorporagio da auditoria de perfor-
mance a este rol, sob denominagio de auditoria operacional, pode ser tida
assim como o elo mais evidente entre a descri¢do cldssica do fendmeno da
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“explosdo” internacionalmente. Power ressalta, como trago distintivo da
explosio, exatamente a emergéncia de novas competéncias de auditoria em
nome da eficiéncia, eficicia e desempenho que ganharam destaque na década
de 1980, mas que sio construidos em um contexto de um modo de opera-
¢do “tradicional” nunca totalmente substituido e que ainda constitui um
alicerce do trabalho de auditoria (POWER, 2007). No mesmo sentido, Colin
Scott, a0 debater o fendmeno da explosio no contexto australiano, reconhece
que a expansio mais amplamente vista das fung¢ées dos 6rgios de controle ¢
a mudanga em diregdo as auditorias de performance, embora as auditorias
de regularidade, baseadas na “racionalidade juridica formal”, continue sendo
o “ethos central” dos érgios de controle (SCOTT, 2003, p. 211). Ainda na
mesma diregio, Pollit et al. (2008), em amplo estudo sobre o desenvolvimento
da auditoria operacional em diversos paises, concluem como este processo
ndo teve por objetivo substituir a auditoria operacional, mas complementd-la
(POLLITT et al., 2008). Portanto, sob esta perspectiva, a realidade brasileira
se encaixaria na descri¢do global do fen6meno sem maiores duvidas.

Mas em termos mais amplos, além da auditoria de performance em si,
Power destaca como o fendmeno da explosio ¢ calcado na ideia de “tornar
novas coisas auditdveis”, isto ¢, na extensio de prdticas de auditoria para um
ndmero crescente de dreas (POWER, 2003, p. 287). E, nesse aspecto, assim
como ocorrido em perfodos anteriores, a extensio das atribui¢des do érgio
s6 é corretamente aferida ao se conjugar as disposi¢oes constitucionais com as
novas atribuigdes trazidas pela legislagio ordindria.

A ampliagdo de competéncias na esfera infraconstitucional é bastante
notdvel, sobretudo se comparado ao pequeno rol de competéncias realmente
novas trazidas pela CF/88. Inicialmente, a Lei Orginica (L.8443/1992-
LOTCU), como acontecera em regimes constitucionais anteriores, detalhou
e acrescentou competéncias. Convém destacar aqui a competéncia mais rele-
vante para a presente andlise: a de expedir instrugdes normativas sobre “maté-
ria de suas atribui¢des”. A principio, tratar-se-ia de mera competéncia regu-
lamentar, uma vez que restrita s suas atribuicdes j4 existentes. Em termos
préticos, no entanto, representou a possibilidade de o Tribunal expedir para
si novas competéncias.

Apés a edi¢do de sua nova Lei Orginica, o TCU veria suas competéncias
ser paulatinamente ampliadas por diversas leis federais e passando a envolver
ndo apenas novos sujeitos, tais quais os entes administrativos criados — como
consorcios pablicos e PPP — mas também novos dominios que vio além do
financeiro orgamentdrio, como o previdencidrio, e, sobretudo, os servigos
publicos que passaram a ser prestados por particulares através de processos
de desestatizagio. E mesmo em campos “tradicionais” da atuagio do TCU,
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isto ¢, em matérias estritamente orcamentdrias e financeiras, o Tribunal vé seu
protagonismo al¢ado a novos patamares com a ascensio da agenda do geren-
cialismo fiscal consubstanciada na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
promove um alargamento da atuagio do TCU na matéria e molda de forma
significativa a atuagio do 6rgio a partir de entdo.®

A combinagio da competéncia normativa da LOTCU com a expansio
de dominios trazida pela legislagio ordindria culminou com o surgimento de
um terceiro bloco de competéncias, estas com origem no préprio Tribunal.
Eo que se denomina aqui como “competéncias autoatribuidas”, ou nas pala-
vras de Pedro Dutra e Thiago Reis (2020), “competéncias de mio prépria”.
Sdo aquelas que tém como origem ou o Regimento Interno do 6rgio ou
Instrugées Normativas (IN) por ele expedidas. Entre 1988 e 2020, o TCU
expediu 88 IN. Em sua maioria, de fato, as IN versam sobre matérias cuja
competéncia foi atribuida ao TCU pela Constitui¢io Federal (registro de atos
de pessoal, tomada e prestagdo de contas, inspegdes e auditorias etc.) ou pela
legislagdo federal (declaragio de bens e rendas, repasses a0 Comité Olimpico
Brasileiro, dentre outros).

Ao lado destas, no entanto, hd matérias inteiramente novas, como “gestao
de florestas”. Exemplo ainda mais sensivel é o caso dos acordos de leniéncia,
tratados também em lei federal (Lei 12.846/2013), mas que atribuiu 4 CGU, e
nio ao TCU, a titularidade para celebragio de acordos. Ainda assim, através da
IN 74/2015, o TCU atribuiu a si a competéncia de “emitir pronunciamento
conclusivo quanto a legalidade, legitimidade e economicidade de todas as fases
da celebragio dos acordos”. O resultado foi um conflito de competéncias entre
os 6rgios de controle — af incluido também o Ministério Publico Federal — que
acabou por esvaziar em grande medida a figura do acordo de leniéncia.’

Mas a expansio de competéncia mais acentuada através de IN é a que se
refere aos processos de “desestatizagio”, o segundo tema mais normatizado
por instrugdes. O termo “desestatizagio” abrange as “privatizagdes de empre-
sas, as concessdes e permissdes de servigo publico, a contratagdo das Parcerias
Puablico-Privadas (PPP) e as outorgas de atividades econémicas reservadas ou
monopolizadas pelo Estado”. A Lei 9.491/97 previu apenas que caberia ao
TCU “apreciar a documentagio” relativa aos processos, mas a normatizagio
do TCU por IN acabou convertendo-o em um participe de todas as etapas
dos processos de privatizagdes e concessdes. Af reside boa parte dos confli-
tos de competéncia do TCU com as agéncias reguladoras, a quem compete
especificamente, regular os servicos publicos concedidos, como os setores de
transportes ou telecomunicagdes. A atual sistemdtica de atuagio do TCU em
contratos de concessio rompe com a légica do controle a posteriori e conso-
lida um controle concomitante em todas as fases do processo.
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Complementando o quadro, ao lado das Instru¢des Normativas,
o Regimento Interno (RITCU) é a outra fonte de competéncia autoatribuida.
Ao longo de seus 299 artigos, o Regimento detalha as competéncias legais e
constitucionais do érgio, mas insere também uma nova de notdvel relevincia:
a “medida cautelar genérica” que tem servido de substrato para a mais ampla
expansdo da atuagio do 6rgio, tema que serd tratado no préximo indicador.

Assim, uma andlise da evolugio das competéncias do TCU ao longo das
ultimas trés décadas deve ser tomada como um movimento em trés tempos
bastante distintos entre si. Inicialmente, a Constitui¢do de 1988 repete em
grande medida competéncias do texto anterior de 1967 e incorpora poucas
novidades, a exce¢do notdvel das auditorias operacionais. Nos anos seguin-
tes, a legislagio infraconstitucional, tanto com nova Lei Orgéinica quanto
em leis esparsas posteriores a ela, adiciona paulatinamente novas atribuigdes
que ampliam o rol de sujeitos e matérias sobre as quais o Tribunal atua, quer
seja aprofundando sua competéncia em matéria financeira e orgamentdria,
quer seja ampliando o rol de atribuicées para novas searas. Mas o terceiro e
mais radical movimento ampliativo de competéncias se d4 no nivel infralegal,
isto ¢, por meio de normativas expedidas pelo préprio TCU. A relevincia
desta ampliagio infralegal nio se mede tanto pela extensio dos atos, mas pela
amplitude dos seus efeitos: apenas um artigo do Regimento Interno e algu-
mas Instrugdes Normativas foram capazes de caracterizar uma “explosio” de
competéncia, ainda que definitivamente ela tenha sido fruto de um percurso
marcado e fundamentado por inovagdes constitucionais e legais anteriores.

O queessa ampliagio de competéncias representou em termos concretos na
atuagio do Tribunal? Como estas previsdes normativas se converteram em atu-
acio efetivado TCU? As “novas” competéncias tém tido proeminéncia em rela-
¢do as “antigas” nas rotinas do 6rgdo? Esse grupo de questdes constituiu uma
dimensio de atuagdo que serd discutida em um indicador especifico a seguir.

ATUACAO

Uma vez avaliada a reconformagio das competéncias do TCU a partir de 1988
e o dimensionamento de seu “cardter explosivo” a partir dos planos constitu-
cional, legal e infralegal, resta agora avaliar como essas previsdes normativas
de fato se converteram em uma atuagio efetivamente “explosiva” do Tribunal.
Isto porque, como visto, a andlise histérica da construgdo do TCU revela que
em grande parte da sua trajetéria houve um descasamento entre as competén-
cias formalmente atribuidas a Corte e sua atuagio concreta.

Assim, uma “explosdo” em termos concretos deve ser cotejada com uma
avaliagio ndo apenas do campo normativo, mas do desempenho real dessas
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competéncias. A andlise deve abranger a maneira como o Tribunal passou
a exercer as “novas” competéncias adquiridas, bem como a forma como as
“antigas” foram eventualmente ressignificadas. Desta forma, o indicador serd
dividido em trés subsegdes: 1) a andlise da expressio contemporinea da mais
antiga das competéncias da Corte, isto ¢, o parecer prévio das contas presi-
denciais; 2) uma avaliagio das demais competéncias com especial destaque
as auditorias operacionais; e 3) um exame daquelas que seriam as expressdes
mais atuais da “explosio”, que se traduziriam num incremento da atuagio
cautelar e sancionatdria do érgio.

Contas do presidente da republica

De todas as atribui¢des do TCU, a mais longeva, como visto, ¢ a apreciagio de
contas do presidente da republica, que data da sua fundagio. Apds as primeiras
décadas de absoluta inefetividade — posto que ndo passara de letra morta até a
Constituigio de 1934 — a dinimica prética seguida desde entdo até o advento
da Constituigdo de 1988, foi, via de regra, a mesma: emissio de parecer positivo
por parte do TCU de todas as contas presidenciais e sua posterior aprovagio
pelo Congresso Nacional, com ressalva ao parecer contrdrio a aprovagio das
contas, emitido em relagio ao ano fiscal de 1936. Isso levantava questionamen-
tos da literatura acerca do papel efetivo ou meramente ritualistico da apreciagio
das contas de governo. A partir de 1988, no entanto, a dindmica adquire outra
fei¢do, com dois momentos bem marcados: um que vai da promulgagio da
Constitui¢io até o final dos anos 1990, e outro a partir dos anos 2000.

Com relagio ao primeiro periodo, destacam-se dois aspectos. Primeiro,
sob a Stica do TCU, ainda que em um cendrio conturbado tanto do ponto
de vista politico como econémico do final da década de 1980 e inicio da
década de 1990, o érgio seguiu o padrio anterior de recomendar a aprova-
¢do das contas do presidente da reptblica. Sob a tica econdmica, o Brasil
vivia o final de uma “década perdida” e o inicio de uma marcada por diver-
sas tentativas frustradas de controle inflaciondrio e uma situagdo critica de
endividamento publico. Sob a ética politica, a emergéncia do denominado
“Esquema PC Farias”, em referéncia ao ex-tesoureiro de campanha do presi-
dente Fernando Collor de Mello, trouxe 4 tona amplo escindalo de corrupgio
e de desvio de recursos publicos que culminou com a abertura de processo
de impeachment e cassacdo dos direitos politicos do entdo presidente. Ainda
assim, seguiu o Tribunal recomendando a aprovagio das contas presidenciais.
O protagonismo do afastamento presidencial ficou por conta do préprio
Poder Legislativo, ndo apenas na condugio do processo de impedimento
como também pela condugio da Comissio Parlamentar de Inquérito (CPI)
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que o antecedeu. Do ponto de vista do julgamento das contas presidenciais
pelo Congresso Nacional, neste perfodo, todas foram aprovadas, com excegio
das referentes ao governo Collor, que seguem pendentes de julgamento até os
dias de hoje. Assim, o exercicio do controle externo sobre as contas de governo
no periodo que vai da promulgagio da Constitui¢io até a virada do século
seguiu padrdes anteriores, com recomendagdes constantes de aprovagio por
parte do TCU e confirmagio pelo Congresso Nacional, 4 exce¢do do periodo
1990-1992, que revelou protagonismo do Legislativo, ndo pelo instrumento
de julgamento de contas, e sim pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito.

J4 o periodo que se inicia nos anos 2000 revela dindmica distinta. A fase ¢
marcada inicialmente pela edigéo daLRF, que traria novas competéncias e para-
metros para a atuagio do TCU. Desde 2002, nenhuma das contas de governo
teve apreciagdo final por parte do Congresso Nacional, sendo que as contas
a partir de 2014 sequer tiveram parecer aprovado por parte da Comissio Mista
de Orgamento — a primeira etapa da apreciagio congressual. No entanto, ¢ exa-
tamente em relagio ao ano de 2014 que hd uma ruptura na dinimica de reco-
mendagio de aprovagio das contas por parte do TCU. Por decisio uninime dos
ministros foi aprovado parecer prévio que recomendava a rejei¢io das contas da
presidente Dilma Rousseft, baseando-se, sobretudo, no entendimento de que
o governo adotara manobras contibeis, conhecidas como “pedaladas fiscais”,
que estariam em desacordo com a legislagio vigente.

Apesar das contas de governo de 2014 ainda seguirem até hoje pendentes
de delibera¢do na Comissio Mista de Or¢amento (CMO), e, portanto, sem
nenhuma manifestagio conclusiva por parte do Congresso Nacional, o enten-
dimento do TCU quanto as pedaladas fiscais no governo Dilma Rousseff cons-
tituiu pega-chave no seu processo de impeachment. Portanto, se até os anos
2000 essa frente de atuagdo do TCU se resumia a emissio de pareceres favordveis
a aprovagio das contas, ainda que de governos explicitamente envolvidos em
malversagio de verbas publicas, como Collor, deixando o controle externo das
contas quase que ao escrutinio efetivo exclusivo do Poder Legislativo, a partir
dos anos 2000 a situagio se inverte. O Poder Legislativo parece abdicar de sua
competéncia de julgamento de contas presidenciais, deixando-as acumularem
sem tramitagdo. Assim, o parecer prévio do TCU ganha ares de definitividade,
convertendo-se na tltima — quando nio Unica — apreciagio das contas presiden-
ciais. O papel central desta anilise, teoricamente prévia, no afastamento de um
presidente da republica refor¢a o questionamento sobre se de fato a fungio exer-
cida pelo TCU na apreciagio das contas de gestdo ¢ realmente auxiliar: antes
ela parecia ser meramente formal e ritualistica; agora parece se tratar da dltima
palavra quanto as contas do presidente da republica, capaz de fundamentar,
inclusive, sua destituigdo do cargo.
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Aqui, portanto, uma competéncia secular foi ressigniﬁcada a partir de
1988: 0 que era letra morta e mero ritualismo se converte em uma atuagio
como protagonista. O que se vé neste ponto ¢ exatamente o processo de “con-
versio” a que se referiam Mahoney e Thelen (2010), no qual a norma per-
manece formalmente inalterada, mas ¢ interpretada e aplicada de uma nova
maneira. Essa mudanga institucional por conversio, que se expressa em uma
ampliagio da relevincia do papel do TCU a ponto de ter papel central na des-
titui¢do do chefe do Poder Executivo, pode ser tido como um forte indicador
do fenémeno da “explosio”.

Apreciagdo dos processos em geral e o papel das auditorias operacionais

Outra frente de anélise da atuagio do TCU diz respeito ao perfil dos pro-
cessos de controle autuados e apreciados. O levantamento aqui apresentado
foi feito com base nos Relatérios de Atividades publicados anualmente pelo
6rgio. Aqui, assim como na emissdo de parecer quanto as contas de governo,
pode-se tragar uma distingdo entre o Tribunal nos anos imediatamente apds
a promulgacio da CE/88, isto ¢, a0 longo da década de 1990, e o Tribunal
que se configura a partir dos anos 2000. Diferentes tipos de processos geram
distintas demandas do érgdo. Ainda assim ¢ possivel observar como a atuagio
do Tribunal nos anos iniciais do novo marco constitucional era concentrada
essencialmente na apreciagio de atos de pessoal — admissdes, aposentado-
rias — e nos processos de tomada e prestagio de contas. Segundo Fernando
Gongalves, ministro do TCU no periodo 1982 a 1998, um levantamento
realizado no dérgio em 1990 apontou que 90% dos recursos, em termos de
horas de trabalho empregadas pelo Tribunal, se concentravam nestas ativida-
des. A atividade fiscalizatéria, em termos estritos, consumia cerca de 2% destes
recursos apenas do Tribunal, o que o fazia questionar a efetividade e o retorno
daatuagio do TCU para a sociedade. (GONCALVES, 1991, p. 34-35) Assim,
a solugdo adotada pelo 6rgio foi racionalizar os processos de registro a partir
da sua padroniza¢io e informatiza¢io, que foram sendo introduzidas pro-
gressivamente no érgao. Portanto, ainda que em termos quantitativos esses
processos sigam sendo muito volumosos, a necessidade de dedicagio de recur-
sos humanos a esta frente reduziu-se significativamente ao longo do tempo.
De outro lado, ¢ possivel se observar como a redugio no nimero total de pro-
cessos ¢ explicada, em boa medida, pela redu¢do dos processos de prestagio
de contas. Estes, que representavam mais de 20% dos processos até 2010, hoje
representam algo em torno de 7% dos processos apreciados conclusivamente.

Este dado confirma a estratégia do Tribunal de reduzir o nimero de respon-
sdveis que terdo suas contas julgadas ordinariamente pela adogio do critério de

v.9, n.3, set.-dez. 2021 p.11-45 35



Bernardo Abreu de Medeiros

“risco, materialidade e relevincia” implementada pela IN 63/2010 que vigorou
até 2020. E esse nimero tende a diminuir ainda mais com a edi¢do da nova
Instrugio Normativa regulando o tema: a IN 84/2020 aumentou a restrigio
as contas que serdo realmente julgadas, uma vez que a regra geral passou a ser
a publicacdo das contas no préprio site de cada entidade da administragdo, sem
necessidade de envio a0 TCU, salvo para as entidades “mais significativas”.

Uma outra estratégia comum do TCU tanto aos atos de pessoal como as pres-
tagoes de conta foi envolver progressivamente o controle interno no encaminha-
mento dos dois tipos de atividade, transferindo especialmente 8 CGU a atribui¢do
de atuar previamente nesses processos emitindo pareceres antes de serem remeti-
dos ao Tribunal, permitindo se desincumbir de parte deste trabalho.

Desta forma, as duas atividades que mais consumiam energias do Tribunal
nos anos seguintes a promulgagio da Carta de 1988 — apreciagdo de atos de
pessoal e prestagdo de contas — vdo paulatinamente perdendo proeminéncia,
o que se reflete em um realinhamento das prioridades e esforgos do TCU.
O que hd quanto a essas duas atividades até entdo centrais é 0 oposto de uma
“explosio”, isto ¢, uma retragio, seja pelo aprimoramento de sistemas que
viabilizaram uma automatizag¢io das andlises, seja por um deliberado reposi-
cionamento estratégico do Tribunal.

Se essas atividades perdem centralidade e expressam uma contragio dos dois
principais bragos de atuagio do Tribunal, em que sentido poderia ter se dado
a ampliagio explosiva da atuagio do TCU? Em termos quantitativos, o nimero
de fiscalizacoes realizadas sofre um aumento em relagio aos nimeros da década
de 1990 e atingem um pico em 2012, quando foram realizadas 1.353 fiscaliza-
¢bes. Mas, a partir de entdo, esse nimero também vem caindo paulatinamente.
Proporcionalmente, no entanto, as auditorias — af incluidas as operacionais,
financeiras e de conformidade — ganham relevincia, passando a representar
amaior parte da atividade fiscalizatéria. O Tribunal ndo divulga com clareza como
as auditorias se distribuem entre as operacionais, de conformidade ou financei-
ras. J4 em termos de for¢a de trabalho alocada, segundo o TCU, as auditorias de
conformidade representaram em média 56% da capacidade do 6rgio (medida em
“homens/dia”) no periodo entre 2013 e 2018, enquanto as operacionais repre-
sentaram 41% e as financeiras 3%. (BRASIL, 2019, p. 52-53) Esse diagndstico
também vai a0 encontro do preconizado pela teoria da “explosio de auditoria”,
segundo a qual a inclusdo da auditoria de performance marcaria uma mudanga
significativa no perfil de atuagio dos 6rgios de controle mas ndo substituiria a atu-
agdo “tradicional” calcada no exame da legalidade, da conformidade (POWER,
2007). E exatamente o que ocorre com o TCU: a auditoria operacional passa
a concentrar parcela altamente relevante da forga de trabalho do érgio, embora
a tradicional andlise de legalidade siga sendo predominante. Assim, no que se
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refere as fiscalizagdes, a atuagio do TCU converge com o diagndstico internacio-
nal da “explosio” marcado pela introdugio das auditorias de desempenho, mas
em convivéncia com a tradicional forma de auditoria de legalidade.

Cautelares e sangées

Completando o quadro da atuagio do Tribunal, é digna de andlise mais detida
aquela frente de atuagdo que, embora nio possa ser vista como uma decorrén-
cia imediata do texto constitucional de 1988, tem sido apontada por parcela
significativa da literatura mais recente como expressoes da expansio do TCU:
a ampliagio da sua atuagio cautelar e sancionatdria.

Quanto as cautelares, nio se trata aqui da hipétese constitucionalmente
prevista de sustagio de ato ou da previsio legal de afastamento e bloqueio
tempordrio dos bens de responsdveis por danos ao erdrio, para garantir even-
tual ressarcimento aos cofres ptiblicos. O objeto é aqui ¢ o exercicio do “poder
geral de cautela”, cujo fundamento ¢ o dispositivo do Regimento Interno de
autoria do préprio Tribunal e, por isso, denominado no indicador anterior de
competéncia autoatribuida, e aplicdvel potencialmente a qualquer situagio
de “urgéncia, de fundado receio de grave lesio ao erdrio, ao interesse ptblico,
ou de risco de ineficdcia da decisio de mérito”.

O préprio TCU classifica essas cautelares em quatro categorias: “suspen-
sdo de repasse/pagamento”, “suspensio de contratos”, “suspensio de licita-
¢30” e uma categoria residual “outros”. As duas primeiras hipéteses podem
ser vistas como burlas 4 sistemdtica constitucional que reservou procedimento
especifico para sustagdo de contratos, com necessdria interveniéncia do Poder
Legislativo (WILLEMAN, 2017). A atuagdo em procedimentos licitatdrios
tem tratamento bastante especifico na legislagdo (art. 113 da Lei 8666/93),
mas em nome do “poder geral de cautela” do Regimento Interno tem se dado
de maneira bastante ampla.

O perfil das medidas varia consideravelmente ano a ano. J4 o valor financeiro
delas, isto ¢, os “prejuizos e danos evitados”, oscilou, mas apresentou tendén-
cia expansionista a partir de 2011, estando sempre em patamares superiores
a 10 bilhoes de reais por ano, atingindo a expressiva cifra de 66 bilhdes de reais
no ano de 2018. Aqui, mais uma vez, pode-se identificar movimento similar de
atuagio seletiva jd identificada anteriormente: a “explosio” se dd nio na quanti-
dade de medidas cautelares adotadas, estdveis, em torno de 80 por ano, mas nos
biliondrios valores envolvidos nelas. Menos atos, maiores proporgoes.

No que se refere as sangdes, hd essencialmente dois tipos: as de natureza
pecunidria e as ndo pecunidrias. As primeiras s3o as multas. As imputagdes em
débito, tecnicamente, nio sio consideradas sang¢des, mas responsabiliza¢des

v.9, n.3, set.-dez. 2021 p.11-45 37



Bernardo Abreu de Medeiros

civis. Ainda assim, o TCU inclui em uma mesma categoria todas as conde-
nagdes pecunidrias. J4 as sangdes de cardter ndo pecunidrio sio a inabilitagdo
para o exercicio de cargo em comissio ou fun¢io de confianga e a declaragio
de inidoneidade do licitante fraudador para participar de licitagdo.

Aqui hd dois padrdes. Em relagdo as de cariter nio pecunidrio, hd
uma elevagio do numero de pessoas tidas como inidéneas ou inabilitadas.
Speck (2011) jd apontava essa tendéncia de aumento desde o inicio dos
anos 2000. Uma hipétese aventada pelo autor é que a aplicagio deste tipo
de sang¢ido independe da interven¢do de outros 6rgios, enquanto nas san-
¢oes pecunidrias hd necessidade de intervenc¢do da Advocacia Geral da
Unido (AGU) para cobrangas judiciais dos valores. Assim, o Tribunal teria
ampliado a aplicagio das san¢des em que se pode fazé-lo de maneira auté-
noma e independente (SPECK, 2011, p. 145).

Em relagio s condenagdes em débito e multa, hd um padrio similar ao jd
destacado em outras frentes de atuagdo: o numero de responsdveis condenados
tem se mantido estdvel, em torno de 2.400 por ano, depois de picos de mais
de trés mil condenagdes; o valor dessas mesmas condenacdes, no entanto, apre-
senta nitida tendéncia de aumento, especialmente a partir de 2013. Exatamente
o mesmo comportamento das cautelares, em que hd menos atos condenaté-
rios praticados, mas a relevincia em termos de valores envolvidos tem crescido
significativamente. O resultado concreto dessas condenagdes pecunidrias, no
entanto, nio é tio nitido, uma vez que, nio se tratando de servidor publico cujo
valor da condenagio possa ser descontado dos saldrios ou proventos, a execugio
dos valores se dd por via de agdo judicial autbnoma a cargo da AGU.

Para este indicador, portanto, a hipétese da explosio também se con-
firma, tanto na convergéncia com o diagndstico internacional do papel das
auditorias operacionais, que leva a atividade fiscalizatéria a novos dominios,
sem afastar a verificagdo tradicional de legalidade, mas também por indicar,
em uma perspectiva macro, como a atuag¢io do Tribunal passa a atingir cifras
biliondrias em termos de condenagdes e de prejuizos supostamente evitados,
em contraste com a redugio do nimero global de processos apreciados.

Assimetrias entre controladores e controlados

Por fim, o tltimo indicador para compor o quadro avaliativo da “explosio” se
refere 2 dimensdo que, segundo apontado pela literatura, seria uma das expres-
sdes mais evidentes do fendmeno no caso brasileiro: as assimetrias que se cons-
trufram entre controladores e controlados (GRIN, 2020; OLIVIERI, 2016).
Essas assimetrias se traduziriam em corpos de controle significativamente
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mais qualificados e mais bem remunerados do que os responséveis pela gestdo
e execugdo das politicas publicas.

Fernando Filgueiras, ao debater o tema, aponta como, do ponto de vista
da remuneragio das carreiras dos 6rgios de controle, as médias e medianas
dos valores recebidos pelos seus servidores sio as mais altas do servigo publico
federal. Em um exercicio de comparagio da média das remuneragdes brutas
de servidores dessas institui¢des com as remuneragdes dos demais 6rgios do
Poder Executivo, “percebe-se um fosso que separa as burocracias do controle
no que concerne as burocracias responsdveis pelo processo de implementagio
e gestdo de politicas publicas.” (FILGUEIR AS, 2018, p. 369).

Como o conjunto de servidores sujeitos diretamente ao controle do TCU
abrange todos os vinculados aos trés poderes da Unido, o exercicio que se pro-
pord aqui é comparar a remuneragio média dos servidores do TCU, indepen-
dente do cargo que ocupem, com a remuneragio média dos servidores fede-
rais do Executivo, Legislativo e Judicidrio considerados conjuntamente. Para
tanto, utilizam-se dados da Rela¢io Anual de Informagdes Sociais (R AIS) do
Ministério da Economia. Os valores sdo corrigidos para janeiro de 2019 pelo
INPC/IBGE e os resultados sio exibidos no Grifico 2.

Grafico 2 - Comparativo de remuneragdes médias (1985-2019)
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Evidencia-se assim que, mesmo estendendo-se a andlise de Filgueiras para
todo o conjunto de servidores da Unido, inclusive do Legislativo e Judicidrio,
que percebem saldrios em média superiores ao Executivo, o diagnéstico
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permanece o mesmo: hd um fosso remuneratério que se amplia especialmente
a partir de meados da década de 1990.

Jd sob o ponto de vista da escolaridade, um exercicio comparativo também
tomando por base os dados da RAIS revela que as assimetrias entre controla-
dores e controlados se mostram igualmente nitidas. O Grifico 3 abaixo toma
por base dados de 2017 da RAIS e traga uma comparagio das escolaridades
declaradas para os servidores do TCU, MPF e CGU, de um lado; e o perfil de
escolaridade médio por poder e por esfera de governo, além do perfil médio
do setor publico como um todo, abrangendo todos os poderes e esferas
(“Total”)' Os percentuais refletem a distribui¢do do quadro de servidores
por faixa de escolaridade em cada caso, independente do cargo que ocupem
dentro do érgio

Gréfico 3 - Escolaridade Comparada Controladores x Controlados (2017)
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As diferengas do perfil de escolaridade dos integrantes de carreiras de
controle vis-a-vis o perfil médio para as demais esferas e poderes sio bastante
claras. E mesmo em comparagio com os demais érgios de controle, o TCU
¢ o que apresenta maior proporg¢io de servidores com pés-graduagio, indi-
cando assim contar com um quadro realmente diferenciado e qualificado de
servidores: ainda que conte com carreira de nivel médio, na prdtica, apenas 8%
dos quadros possuem essa formagio, ao passo que mais de 91% dos quadros
possuem nivel superior, sendo 82% dos quadros com graduagio e 9% com
pds-graduagio, segundo dados da RAIS.
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As informagdes constantes na RAIS sio as que permitem uma compara-
¢do transversal de dados de escolaridade entre servidores publicos, mas nem
sempre refletem os dados mais atualizados de qualificagio apds o ingresso dos
servidores no respectivo 6rgio. Isto porque a alimentagio das informagoes
¢ feita no momento da admissio ao 6rgio e eventuais aprimoramentos no
nivel de escolaridade ao longo da vida funcional dos servidores podem néo se
ver refletidos nesta base. Nesse sentido, ao se complementar as informagoes
da RAIS com aquelas disponiveis no Relatério de Gestao do TCU, vemos
uma convergéncia nos patamares gerais: segundo o Relatério de Gestio 2017,
o Tribunal contava com 8,8% dos quadros com ensino médio e 91% com nivel
superior — em sintonia fina com os dados da RAIS. No entanto, o percentual
de servidores com pés-graduagio nio seriam apenas 9% informados na RAIS,
mas impressionantes 34% dos quadros. Isto pode ser explicado, como aponta
Eduardo José Grin (2020), pelo relevante papel que o Instituto Serzedello
Correa tem na qualificagio dos quadros do TCU, oferecendo diversos cursos
de especializagio lato sensu aos servidores, em uma estrutura de capacitagio
sem par na Administragio Publica brasileira.

Portanto, sob o ponto de vista tanto da remuneragio como da qualifica¢io
dos quadros, hd considerdveis assimetrias entre controladores e controlados,
e o TCU ocupa posi¢io de destaque no setor publico, mesmo se comparado
com outros 6rgios de controle. Esse retrato fecha a caracterizagio de um
quadro mais amplo que a partir de 1988 revela a proeminéncia que o sistema
de controle ¢ 0 TCU em especial passaram a desempenhar, confirmando
assim, desta forma, a hipétese de “explosio de auditoria” aqui debatida.

CONCLUSOES

O presente artigo buscou aferir a aplicabilidade da teoria da “explosio da audi-
toria”, amplamente descrita na literatura para o contexto europeu, em relagio
a conformagio que o Tribunal de Contas da Unido passou a ter a partir da
Constituigio de 1988. O objetivo era avaliar se a ampliagio das capacidades
estatais de controle estabelecida a partir da CF/88 poderia ser caracterizada
como uma “explosio”, tomando por base o caso do TCU.

Para tanto, foram construidos, em sintonia com a literatura, seis eixos de
indicadores a fim de mensurar o fenémeno. O desencadeador no caso brasi-
leiro ndo ¢ um conjunto genérico de reformas, nem uma ruptura abrupta tra-
zida pelo texto constitucional, mas a CF/88 parece pavimentar caminho para
mudangas graduais que se acentuaram nos ultimos anos e se materializam em
aumentos em termos quantitativos e orgamentdrios, mas que se caracterizam,
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sobretudo, por uma ampliagio do 4mbito de atuagio do érgio combinado
com uma seletividade de agenda.

H4 para praticamente todos os indicadores convergéncias com o diagnds-
tico internacional, ainda que com significativas peculiaridades. Com relagio
ao quantitativo de servidores e orgamento, a expansio pds-1988 ¢ marcante.
Em rela¢do 4 independéncia do 6rgio, hd estabilidade em relagdo aos regi-
mes anteriores, mas em elevados padrdes de autonomia, em alinhamento
a orientagdes internacionais sobre o tema. Alguns diagnésticos em relagio
a implica¢des na mudanga, na forma de escolha dos ministros do Tribunal e
consequentemente do seu perfil foram relativizadas.

No que tange as competéncias do 6rgio, ainda que a nova Carta nio tenha
trazido expressivas mudangas, a inclusio de um novo tipo de auditoria focada
na andlise de eficiéncia converge com a descri¢do do fenémeno no cendrio
internacional. Além disso, sucessivas ampliagdes da competéncia, tanto do
ponto de vista legal como infralegal corroboram o quadro expansivo.

A atuagio in concreto do Tribunal caminha no mesmo sentido. De maneira
geral, uma andlise da atuagio do TCU a partir de 1998 tem indicado uma
expansio, no entanto, seletiva. O Tribunal nitidamente vem convergindo
sua atuagdo para temas que julga de maior impacto, reduzindo em diversas
frentes o nimero de processos ou condenagdes, mas ampliando as proporgoes
de sua atuagdo nessas mesmas frentes a cifras biliondrias. As duas frentes de
a¢io que mais consumiam energia do Tribunal quando da promulgagio da
CF/88 — prestagoes de contas e apreciagio de atos de pessoal — vio perdendo
gradativamente proeminéncia no cotidiano do Tribunal. A grande novidade
da Constitui¢do em sintonia com outras ISCs ao redor do mundo - as audi-
torias operacionais —, é que estas assumem posi¢gdo importante na atuagao
do Tribunal sem, contudo, afastar as tradicionais auditorias de conformidade
que seguem consumindo a maior parte da capacidade do Tribunal, também
em sintonia com o diagnéstico da implementagio desta modalidade de audi-
toria mundo afora. Mesmo a mais antiga de suas competéncias e em cardter
auxiliar ao Poder Legislativo — o parecer prévio das contas presidenciais ganha
um cardter ampliativo em termos de propor¢des nos tltimos anos, tanto pela
inagio do Congresso Nacional em dar uma manifesta¢io definitiva quanto as
contas anuais, o que acaba por dar ares de definitividade 4 manifestagio prévia
da Corte, mas, especialmente, pela centralidade que teve no afastamento da
presidente Dilma Rousseff, a partir do julgamento das contas do exercicio de
2014, rompendo com uma tradi¢do meramente ritualistica de aprovagio das
contas que datava da década de 1930 do século passado.

Por fim, talvez a maior peculiaridade do caso brasileiro resida no dltimo
ponto analisado, que ndo conta com paralelo nos diagnésticos internacionais:

42 Desenvolvimento em Debate



A“exploséo de auditoria”e o Tribunal de Contas da Unidao

as assimetrias tanto em termos salariais como de qualiﬁcagio dos controla-
dores em relagio aos controlados. H4, em relagio a esses aspectos, um nitido
fosso separando o controle da gestio.

A anilise em conjunto de todos os achados parece confirmar a hipStese de
explosio, embora suscite um questionamento: teria o desenho institucional
de 1988 apostado demasiadas fichas no controle em detrimento do restante
da gestio? Ou, em uma metdfora futebolistica, teria o constituinte feito uma
aposta em muita zaga para pouco ataque? A resposta para essas questoes esta-
ria ndo apenas na constatagio ou nio de uma explosio, como se pretendeu
realizar aqui, mas em novos estudos que busquem mensurar se esta explo-
sdo se converteu, de fato, em sobrecarga (HALACHMI, 2014), com efeitos
nocivos e paralisantes sobre a gestdo, ou se apenas trouxe o fortalecimento
esperado no combate a malfeitos e a corrupgio. Essa é uma agenda promissora
que se coloca.

Notas

' Acdrdéo 276/2002 - Plendrio, que originalmente se referia apenas a substituicdo de terceirizados na
Universidade Federal de Santa Catarina por violagéo a regra do concurso publico, mas que estendeu
a obrigagdo a diversos outros 6rgaos da Administragao Federal.

2 Para uma discussdo sobre os modelos debatidos na Constituinte de 1987/88 e as influéncias que eles
exerceram no texto final, cf Miranda (2009).

3 INTOSAI, 1977; Declaragao de Lima (ISSAI 1), secoes 6.1 e 6.2.

4O que se trata aqui é realmente de “escolha’, que ndo se confunde com “nomeagao” ou “posse”. Inde-
pendentemente de quem faca a escolha, todos os ministros do TCU s&o nomeados pelo presidente da
republica (art. 84, IV, CF/88) e empossados pelo presidente do TCU (RITCU, art. 28, XXI).

® Uma categorizacdo alternativa de perfil dos ministros é proposta por Thiago Fonseca (2019), que
o classifica simplesmente em “carreira politica’, “técnico externo” e “técnico do TCU" Apesar de parcimo-
niosa, a tipologia ndo parece dar conta da andlise que aqui se pretende empreender. Ademais, ha diver-
géncias substantivas entre a categorizagdo apresentada pelo autor e a aqui proposta.

5 O termo "ministro-substituto” é o correntemente utilizado, inclusive pelo proprio TCU em seu Regi-
mento Interno, e por isso sera empregado neste trabalho. A CF/88 e a LOTCU, assim como Leis Organicas
anteriores, fazem referéncia ao termo “Auditor” Tal denominacao gera grande ambiguidade e confusao
com a carreira de Auditor Federal de Finangas e Controle, que, como visto, constitui a principal carreira
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do Tribunal e é composta por mais de mil servidores e absolutamente independente dos apenas quatro
ministros substitutos, selecionados por concurso publico distinto.

7 Lei 11.854/08.

8 Ao lado da LRF (Lei Complementar n° 101/2000), merecem destaque as novas atribuicoes trazidas
pelas Leis Federais n° 8429/92,9.491/97,9.717/98, 11.079/04 e 11.107/05.

?  Esforcos posteriores de superagdo deste conflito entre 6rgéos de controle foram igualmente infrutife-
ros. O Poder Executivo editou a MP 703/2015, que acabou n&o convertida em lei. O préprio TCU editou
nova IN, a 83/2018, em que substituiu a manifestacao em todas as fases do processo de celebra¢do do
acordo de leniéncia por uma comunicagao ao final combinada com a possibilidade requerer informagoes
a‘qualquer tempo”. Por fim, em 2020, foi celebrado um sui generis “acordo de cooperacao técnica”sobre
o tema capitaneado pelo STF e formalizado por AGU, TCU e CGU, mas que nao contou com a adesao do
MPF, 0 que acabou resultando num arranjo em certa medida estéril.

1" A extracdo dos dados de escolaridade por érgao seguiu o mesmo procedimento do levantamento
anterior: para dados do TCU, foram extraidas da RAIS as informacoes referentes aos servidores vinculados
ao CNPJ raiz do 6rgdo (00.414.607). O mesmo procedimento foi utilizado para o MPF (26.989.715) e para
aCGU (05.914.685 e 26.664.015). Para os dados gerais e desagregados por poder e esfera foram utilizadas

as consolidagoes feitas pelo Atlas do Estado Brasileiro/IPEA.
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Resumo

Este trabalho buscou, a partir da teoria da comple-
xidade econdmica, verificar se as mesorregides do
estado do Rio de Janeiro possuem capacidades para
se diversificarem e se tornarem mais complexas.
As politicas e estratégias para diversificacao da in-
dustria fluminense tém sido negligenciadas ha muito
tempo, fazendo a economia estadual cada vez mais
ancorada no setor extrativo. A metodologia da com-
plexidade econdmica, neste trabalho, é baseada na
ubiquidade e diversidade dos setores da industria de
transformacao, assim, é possivel classifica-los e explorar
potenciais ganhos estratégicos. Os resultados demons-
tram que ha espago para planejamento estratégico
que vise a diversificagao e complexidade econémica
no Estado do Rio de Janeiro. Isso implicaria em pensar
criticamente as bases produtivas do estado, para que
no longo prazo, a economia fluminense obtenha cres-
cimento, melhoria da renda, emprego, e diminua sua
vulnerabilidade frente aos choques econémicos.

Palavras-chave: Rio de Janeiro; desenvolvimento
regional; industria; complexidade econdmica.

Abstract

Based on the theory of economic complexity, this
work sought to verify whether the mesoregions
of Rio de Janeiro possess the capacity to diversify
and become more complex. Policies and strate-
gies to diversify the fluminense industry have long
been neglected, increasingly anchoring the state
economy to the extractive sector. In this study, the
economic complexity methodology is grounded
on the ubiquity and diversity of the processing
industry sectors, thus enabling their classifica-
tion and the investigation of potential strategic
gains. The results indicate the opportunity for
strategic planning aimed at economic diversifica-
tion and complexity in the state of Rio de Janeiro.
This would imply thinking critically about the
state productive bases, boosting the fluminense
economy in the long term by improving income
and employment and reducing its vulnerability to
economic shocks.

Keywords: Rio de Janeiro; regional development; ma-
nufacture; economic complexity
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INTRODUCAO

O estado do Rio de Janeiro (ER]) sempre figurou entre os estados mais impor-
tantes no cendrio econémico do pafs. Sua estrutura produtiva foi formada ao
redor da Regiio Metropolitana (RMR]), mais especificamente, na cidade do
Rio de Janeiro. Essa estrutura produtiva possui caracteristicas peculiares em
sua formagio, devido 2 atuagio do governo central. E bem verdade que o setor
petrolifero hd algum tempo se tornou protagonista para a economia do estado.
Este setor também foi palco de importantes evolugdes tecnoldgicas internas.
No entanto, existem outras dinimicas industriais no ERJ que, embora menos
expressivas em grandeza e incompletas em seus encadeamentos, demonstram
resquicios de kzow-how produtivo existentes no estado (SILVA, 2012).

Sdo nas dinimicas da industria de transformagio que este trabalho foca,
no sentido de, quanto mais diversificagio em setores mais sofisticados, conse-
quentemente, serd melhor para o crescimento econdmico, emprego e renda.
A complexidade econdmica fornece uma metodologia capaz de elucidar
as capacidades produtivas mais complexas, de um pafs ou regido. A com-
plexidade econémica estd fortemente correlacionada a riqueza das nagdes
(HAUSMANN et al.,, 2013; HIDALGO; HAUSMANN, 2009), o que tem
sidovalidado também paraasregives (DABOINetal.,2019). No Brasil, existem
pesquisasderecorteregional (FREITAS,2019; ROMERO;SILVEIR A,2021),
que refor¢am a importincia da complexidade econémica para as regides.

Cada regido possui uma trajetéria e especificidades em suas bases de
acumulag¢io de conhecimento produtivo, ainda que estejam 4 mercé da eco-
nomia nacional. E, por isso, cabe investigar se as mesorregides do ER] tém
capacidades produtivas que lhes permitam se diversificarem e se tornarem
mais complexas economicamente. Este trabalho tem por objetivo apresentar
os indicadores de complexidade econémica industrial, regional, bem como
o indice estratégico e o ganho estratégico, buscando revelar potencialidades
produtivas das regies do R] capazes de conduzir a trajetdria futura da indus-
tria fluminense, rumo a setores mais sofisticados. Isso implicaria, em dltima
instincia, em crescimento econdmico, da renda e resisténcia a choques eco-
ndémicos no longo prazo.

Os resultados mostram que hd espago para diversificag¢io e inser¢do de
novos setores produtivos nas regides fluminenses. Este trabalho estd dividido
em quatro segoes, além desta introdugio e das consideragdes finais. A apre-
sentamos primeiramente a abordagem tedrica, para abordarmos em seguida,
resumidamente, caracteristicas da estrutura produtiva do ER]J. Depois,
expomos a metodologia aplicada neste trabalho, e, ato continuo, exibimos
os resultados e discussio.
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ABORDAGEM TEORICA

A abordagem tedrica e metodoldgica deste trabalho estd fundamentada nos estudos
sobre “Complexidade Econdmica”, que parte das pesquisas do Growth Lab (Harvard).
Os autores precursores dos trabalhos que fundamentam a 4rea sio os professores
Cesar Hidalgo e Ricardo Hausmann (HAUSMANN et al,, 2013; HIDALGO et al,
2007). A complexidade econ6mica ¢ entendida tanto como um campo de pesquisa
académica como um conjunto de dados que retrata a estrutura produtiva dos paises e
os classifica de acordo com o indicador de complexidade econdmica.

Nos dltimos dois séculos ocorreu uma explosio de “conhecimento pro-
dutivo”, de acordo com Hausmann et al. (2013), isto se deve a um fendmeno
coletivo, produzido dentro das modernas sociedades, que se traduz em uma
grande quantidade de produtos, que requerem uma variedade de know-how.
Ao mesmo tempo, sio desenvolvidos processos de especializagio indivi-
dual, que permitem a constru¢io de mercadorias que retnem “pecas” de
conhecimento produtivo. A especializagio individual gera diversidade em
nivel nacional, nio devido ao brilhantismo do individuo, mas a diversidade
e 4 capacidade de combinar esse conhecimento que leva 4 criagdo de uma
variedade de produtos. Esse ndo ¢ um fendmeno universal, em alguns paises
ocorreu grande crescimento econdémico, enquanto outros nio experimen-
taram tal situagdo. “As disparidades entre as rendas de nagdes ricas e pobres
sio uma expressio das grandes diferengas de conhecimento produtivo [...]
Essasdiferencasse revelam nadiversificagioesofisticagio.” (HAUSMANN etal.,
2013, p. 8, tradugdo prépria).

A defini¢do cldssica de complexidade econémica — que tem as Nagdes
como recorte territorial — é que pafses complexos produzem bens mais sofis-
ticados, que demandam uma gama de know-how produtivo. Esse know-how
produtivo pode ser entendido como as capacidades necessdrias para produ-
zir bens, ou seja, quanto mais capacidades um pafs possui, principalmente,
as mais “raras” ou dificeis, mais complexo ¢ esse pais (HAUSMANN et al.,
2013). Em relagdo a complexidade dos produtos — que ¢ o objeto de anilise
inicial — entende-se por bens complexos aqueles mais sofisticados, dificeis de
serem produzidos. Para mensurar a complexidade os autores se baseiam em
dois pilares: a diversidade da quantidade de produtos que um pais exporta,
O que indica que quanto mais produtos, mais diversificado é o pais; e a ubi-
quidade, que demonstra a quantidade de paises que exportam o mesmo
produto. Quanto maior a ubiquidade, mais ficil de produzir determinado
produto e exportd-lo, e o contrdrio ¢é o mais desejdvel, ou seja, quanto menos
ubiquo for um determinado produto, mais dificil de ser produzido e expor-
tado. A “dificuldade” em ser produzido indica que o produto requer muitas
capacidades, conhecimentos, tecnologias para ser produzido. No entanto,
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essas capacidades seriam impossiveis de se verificar individualmente, por isso,
os indicadores sio entendidos como uma métrica de capacidade implicita.

Os trabalhos que utilizam a complexidade econdmica tém demonstrado
empiricamente como o indicador de complexidade estd fortemente relacio-
nado i riqueza das nag¢des, bem como pode ser um bom preditor de cresci-
mento econdémico futuro. (HAUSMANN et al., 2013).

Além disso, novos estudos tém utilizado a complexidade econémica regional,
buscando compreender a trajetdria das regides nacionalmente, e como podem ser
modificadas. Também sio utilizadas outras bases de dados, diferentes das expor-
tagdes, como: emprego por setor, produgio setorial entre outros. A contribui¢io
de Daboin et al. (2019) e Escobari et al. (2019) fornece importante compreensio
sobre as mudangas que ocorreram, recentemente, nas regides metropolitanas dos
EUA. Enquanto no Brasil pesquisadores tém empregado essa metodologia para
estudar as regioes brasileiras e estratégias para diversificagio produtiva (FREITAS,
2019; ROMERO; FREITAS, 2021; ROMERO; SILVEIR A, 2021).

De forma geral, entende-se que a diversifica¢do é o caminho para o progresso.
Essa diversificagdo deve ser feita a partir do conhecimento acumulado de cada
regido e a diversidade s6 ¢ possivel se for desenvolvida por setores que possuam
proximidade nas capacidades produtivas requeridas para serem produzidas,
ou seja, setores que sio relacionados. Essa proximidade ¢ capturada pela
coocorréncia, quando um par de setores aparece nas mesmas regioes. A partir disso,
¢ possivel calcular indicadores que ajudam nas estratégias de diversificago em
setores relacionados, e sempre em dire¢io aos mais complexos, mais sofisticados.

BREVE APRESENTACAO DA ESTRUTURA PRODUTIVA DO ERJ
E SUAS MESORREGIOES

Um breve histérico das bases produtivas do ERJ

A estrutura produtiva regional do ERJ se desenvolveu de forma desigual.
Historicamente, a cidade do Rio de Janeiro sempre figurou entre as mais
importantes do pais, consequentemente, a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro (RMR]) participa com a maior parte do PIB estadual, cerca de 70%.
Segundo Oliveira (2008) o ERJ possui duas caracteristicas bésicas: amplos inves-
timentos no nucleo da metrépole, ou seja, na cidade do Rio de Janeiro; e os inves-
timentos fora desse nidcleo, ocorrem em lugares que possuem ligagoes com Sao
Paulo ou com Minas Gerais. O nicleo, por abrigar a capital da col6nia e do impé-
rio, se inseriu num modelo de desenvolvimento e industrializagio dependente
das a¢des do governo central. O Estado foi o maior investidor para promogio do
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parque industrial fluminense, visando setores estratégicos para a economia do pais
e do estado. Outro ponto peculiar no processo de industrializagio fluminense ¢
0 que ocorre Nos €ixos vidrios, que sdo vias que partem da capital para os demais
lugares. A Regido Norte se manteve um pouco mais isolada, até a conclusio
da ponte Rio-Niterdi, que diminuiu a distincia da capital; mais recentemente,
a Regido adquiriu importincia devido a atividade de extragdo de petrdleo.

O atual parque produtivo fluminense reflete a légica desenvolvimentista
do governo federal, com investimentos em setores que atendiam aos interesses
nacionais quando os investimentos foram realizados. Oliveira (2008) relata
que os sctores priorizados foram: bens intermedidrios e energéticos, com ins-
talagio da Usina Termonuclear em Angra dos Reis; metaldrgico, com desta-
que paraa Companhia Sidertrgica Nacional (Sul Fluminense); petroquimico,
com a refinaria de Duque de Caxias (RMR]); téxtil, devido 2 especializagio
na produgio de lingerie (Centro Fluminense); inddstria alimentar, produgio
de agucar, quimica, e produgio de dlcool (Norte Fluminense). Ocorreram
também investimentos em obras vidrias devido a necessidade do setor auto-
mobilistico, que desenvolveu um polo automotivo na regido Sul Fluminense.

As perdas produtivas acumuladas do ER]J até o inicio da década de 1990
se revelaram de tal magnitude que Silva (2004) relata a perda de sua posi-
¢do nacional, como segundo em produgio econdmica, para Minas Gerais.
Em meados dessa década, apds a estabilizagio monetdria em nivel nacional,
o autor relata que alguns sinais de recuperagio surgiram, levando a crer, inclu-
sive, em uma retomada do crescimento econémico do ER].

Na década de 1990, apesar do otimismo gerado pelo crescimento da inddstria
extrativa petrolifera e seus royalties, provenientes da extragio de petréleo da Bacia
de Campos, a industria de transformagio perdurou na crise; o setor primdrio, que
jd era pequeno, quase desapareceu, se apresentando como insuficiente para o ERJ;
e o setor tercidrio perdeu em dreas que demandam um conjunto de conhecimento
e competéncias mais sofisticados. Esses pontos revelam a diminuigio da capacidade
de diversificagio, geragio de redes produtivas e encadeamentos (SILVA, 2012).

Sobral (2009), chamou ateng¢do para as perdas na estrutura produtiva do
ER]J desde 1990. O peso das estatais e as privatizagdes acarretaram o desman-
telamento ou transferéncia de unidades e matrizes de empresas. Dos setores
que se salvaram, como bebidas e metalurgia, o primeiro apresentou baixo nivel
de encadeamento, enquanto o segundo, é parte de um setor “sustentado” por
uma antiga estatal. A exce¢io da década de 1990 foi a instalagdo da primeira
planta do setor automotivo, na regido Sul do estado. Cabe lembrar a forma
de sua inser¢do, mediante guerra fiscal e concessio de subsidios, com minima
geragio de encadeamentos. Em suma, o ER]J ¢ capaz de internalizar tecnolo-
gia bdsica, de ramos intermedidrios, demonstrada por sua prépria histéria,
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porém, hd limita¢des na expansio de fornecedores, tanto de produtos quanto
de servigos, com maior capacidade tecnoldgica.

O inicio do século XXT trouxe a esperanga de um ciclo positivo de cres-
cimento econémico. Natal (2009) indicou uma inflexdo positiva para a eco-
nomia fluminense. No entanto, as bases dessa inflexdo positiva eram frageis.
Isto porque o setor extrativo de petréleo nio conseguiu completar sua cadeia
produtiva em dire¢do aos setores industriais mais sofisticados. Mesmo que
este setor tenha sido responsével pelo retorno do ER]J 4 posi¢io de segundo
maior PIB do Brasil, a trajetéria fluminense resulta em uma estrutura produ-
tiva oca, como apontado por Sobral (2016).

As mesorregioes do ERJ

A RMR] ¢ a regido com maior volume produtivo do estado, além de ser
a maior em numero de cidades, 22, e habitantes, com mais de 13 milhoes.
Ea segunda maior regiio metropolitana do Brasil e terceira da América
Latina. O municipio que mais agrega a induastria do ER]J ¢, e sempre foi,
o Rio de Janeiro, com uma economia diversificada, que em 2016 participou
com quase 37% no valor adicionado bruto (VAB) da industria do estado e na
RMR] foi responsdvel por quase 60%, no mesmo periodo, segundo dados do
Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisa e Formagio de Servidores Ptblicos
do Rio de Janeiro (CEPER]). Os principais setores da industria de transfor-
magio da RMRJ, sdo: confecgio e vestudrio; produtos de borracha e pléstico;
metalurgia; produtos quimicos; produtos alimenticios; bebidas; produtos de
metal; coque e derivados de petréleo; produtos farmoquimicos e farmacéuti-
cos; mdquinas e equipamentos; produtos de minerais nio metdlicos; produ-
tos téxteis; couro e calcados; produtos eletronicos; papel e celulose; produtos
e materiais elétricos; méveis. A recente ascensio do setor de petréleo e gds fez
com que os bens deste setor se sobressaissem na pauta exportadora, e aumen-
tasse sua participagio de 13% do total, em 2005, para 66%, em 2018.

A segunda regido em relagio a inddstria de transformagio, no ERJ, ¢ o Sul
Fluminense. O sul pode ser dividido em duas partes, principalmente, para
analisar as caracterfsticas da industria de transformacio: o Médio Paraiba; e
a Costa Verde. E embora possuam semelhangas, estio separadas pela Serra do
Piloto (RJ-155), além da Costa Verde ser banhada pelo oceano Atlintico.
No Médio Paraiba hd uma estrutura produtiva, relativamente diversificada,
que em meados da década de 1990 iniciou a produgio do setor automotivo do
estado, concentrando, assim, um polo metalmecinico automotivo. Destaca-se
nesta regido o eixo econdémico Volta Redonda — Barra Mansa — Resende,
que agrupa as principais empresas da regido, que fazem parte dos principais
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setores da industria sio: metalomecinico; automotivo; produtos quimicos; bebi-
das; alimentos; e téxtil. Enquanto, na Costa Verde, principalmente no munici-
pio de Angra dos Reis, a base industrial ¢ dinamizada pelos setores de construgio
naval, industria de energia (nuclear), e extragdo de petrdleo (SILVA, 2012).

O Norte Fluminense, que no passado se destacou no setor sucroalcoo-
leiro, atualmente se sobressai pelo tamanho e relevincia da inddstria extra-
tiva, ancorada no setor de petréleo e gis. Cabe ressaltar que os municipios
de Campos e Macaé concentram em torno de 80% das atividades industriais
da regido, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2017). A participagio dessa regiio na composi¢io do PIB fluminense
¢ muito voldtil, pois a flutuagio do prego do petréleo, no mercado internacio-
nal, ¢ o que determina a bonanga da regido.

J4 o Centro Fluminense ¢ composto por 16 municipios, dentre os maiores
destaca-se Nova Friburgo, que possui um Arranjo Produtivo Local em moda
intima como grande destaque da industria local. Outros setores, como produ-
tos de metal, alimentos, téxtil, produtos de borracha e pléstico, também estio
presentes. Em 2019, o municipio de Petrépolis foi incorporado 2 RMR]J.
No entanto, como os dados deste artigo referem-se a 2018, a cidade foi mantida
nessa regido. Petrépolis possui uma economia interessante, onde os principais
setores s10 metalmecinico, industria téxtil e vestudrio, mdquinas e equipamentos,
alimentos, bebidas, méveis, produtos de borracha e pldstico. Outra cidade impor-
tante nesta regido ¢ Trés Rios, que possui setores de borracha e pldstico, produtos
de metal, material de transporte, papel e papelao, alimentos e siderdrgico, confec-
¢do de vestudrio e mdveis. Mais recentemente, em Trés Rios foram instaladas duas
tébricas de bebidas, além da recente inauguragio da Fibrica da GE Celma, que vai
operar na realizagdo de testes em turbinas de avides de grande porte.

A regido das Baixadas Litorineas ¢ marcada por suas belezas naturais, por
isso o turismo foi o pilar econémico da regido por muito tempo. A industria
nessa regiao pode ser caracterizada pelos seguintes setores: extrativa, alimentos e
construgio. Em Cabo Frio hd inddstrias voltadas ao setor extrativo petrolifero,
alimentos, confec¢do e vestudrio, manuten¢io de méquinas e equipamentos;
em Rio das Ostras, a indudstria também foi impulsionada pela extragio de petrd-
leo, e 0 municipio possui ainda industrias no setor de médquinas e equipamen-
tos, produtos de metal e produtos quimicos. O setor extrativo de petréleo tem
modificado a dindmica econ6émica da regido nos tltimos anos, ao atrair mio de
obra, e demandas relacionadas ao setor petrolifero (SILVA, 2012).

O Noroeste € a regido menos povoada, e os indicadores socioecondmicos sio
os piores do ER], por exemplo a porcentagem de pobres se situa em torno de 32%,
enquanto o ER]J possui 26%. Itaperuna ¢ a cidade central dessa regido, com quase
100 mil habitantes de 324 mil da regido (aproximagio do IBGE para 2015).
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Além disso, possui menor participagio na composi¢io do PIB do estado, segundo
estudo do Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE, 2015),
em torno de 0,9% do total do ER]J, sendo 35% proveniente do municipio de
Itaperuna. A representatividade do setor industrial ¢ muito baixa no Noroeste.
Silva (2012), destaca as industrias de alimentos, confecgio de vestudrio, produtos
de minerais ndo metilicos, téxtil, produtos de borracha e pldstico, e no setor de vei-
culos automotores, a tnica fébrica do setor, que fabricava acessérios automotivos,
abriu faléncia em 2016. Santo Ant6nio de Pidua é o segundo em importincia na
industria da regido, o setor de maior destaque ¢ papel e celulose, o municipio ainda
participa com a produgio de minerais ndo metdlicos e produtos de metal.

E comum o ER] ser analisado pelas lentes de sua capital, devido i sua gran-
deza, sua dindmica e sua politica. No entanto, existem diferengas regionais ao
longo da histéria e do desenvolvimento das estruturas produtivas, maiores do
que se possa ser descrito neste trabalho. E importante compreender que nio
existe apenas um interior no ER]J, mas, sim, diferentes tipos de interiores,
representados pelas diferentes regides fora da RMR]J. E, por serem distintos
entre si, requerem reflexdes individuais. Este trabalho ndo tem a pretensio
de fazé-las, embora reconhega as dificuldades de se estudar as regides do ER]J.

METODOLOGIA

A metodologia utilizada abordou a ideia de complexidade econémica desenvol-
vida por Hausmann e Hidalgo (2009) e o trabalho de Daboin et al. (2019), que
aplicou a metodologia de complexidade para as regides metropolitanas dos EUA.

Neste trabalho foram utilizados dados de emprego por setor das mesor-
regides do Brasil inteiro (137 mesorregides). Os dados sio da Relagio Anual
de Informagdes Sociais (RAIS), emprego por setor, no nivel da CNAE 2.0
classe, do cédigo 10 ao 33 que compreende todos os setores da industria de
transformagio (257 setores), para o ano de 2018. Esse recorte foi escolhido
para estudar as mesorregides do ERJ em relagdo a todas as mesorregides do
Brasil e, assim, obter uma visdo interna sobre complexidade econdmica regio-
nal, que difere da metodologia original, que utiliza dados de exportagio.

A metodologia foi aplicada da seguinte forma: a partir da matriz de emprego
por setor da mesorregido foi calculado um Quociente Locacional (QL) para
averiguar os setores mais competitivos de cada regido.
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Onde, QL. = Quociente Locacional do setor industrial i na regio r;
M, =1[QL, >1]

A Matriz (M, ) é construida a partir da condigdo de que um determinado
setor industrial represente uma parcela maior do emprego de uma regido do
que a parcela nacional. Chegou-se, entdo, ao indicador bruto de diversidade
e ubiquidade. A partir da M. pdde-se estimar a diversidade de uma regido,
que ¢ a quantidade de setores industriais que uma determinada regido possui
tendo um M, > 1; e a ubiquidade de um setor da indstria, como o nimero
de regides nas quais o setor é observado com um M, > 1.

Para refinar a métrica ¢ aplicado o método de reflexdo que calcula a diver-
sidade de uma regido com a ubiquidade dos setores industriais nos quais
a regido apresenta concentragio. Da mesma maneira ¢é possivel melhorar
a métrica da ubiquidade de um setor da inddstria pela diversidade das regides
que concentram esse setor intensamente.

. K *M,
Média Divers., =K, = @ —>K,>.—>K, =ICI,

i0

K, %M,
M¢édia Ubig., =K, =27° —K,—>..—>K_=ICE

c0

Onde, /CE. = Indicador de Complexidade Econémica das Regides; e
ICI = Indicador de Complexidade Industrial. O Método de Reflexes per-
mite calcular os indicadores de complexidade econémica e industrial.

Na sequéncia ¢ calculada a coocorréncia, que ¢ o nimero de regides
nas quais um determinado par de setores aparecem com alta concentragio.
Os resultados levam 2 estimagdo da probabilidade condicional minima para
uma regido ser competitiva em um setor industrial, uma vez que é competitiva
em outro. Existe uma proximidade da coocorréncia, que Daboin et al. (2019)
descrevem como relagdes tecnoldgicas implicitas, medidas pela tendéncia das
industrias se agruparem. Uma maneira de avaliar até que ponto as industrias
presentes em uma regiio sio relativamente préximas a um determinado setor
i é somar todas as proximidades desse setor industrial no conjunto de indus-
trias presentes na regido ¢ dividi-las pela soma total de todas as proximidades.
O resultado captura a densidade da estrutura industrial em uma regio em rela-
¢do a todos os setores’.
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Com base nessa proximidade e na densidade ¢ calculado o indice estraté-
gico (IE) que, segundo Daboin et al. (2019), tem a ver com a coocorréncia,
dos setores em uma mesma regiio, o que indica que hd similaridades nas capa-
cidades requeridas nesses setores. Ao nivel regional o IE é uma medida que
indica o potencial da regido para inserir novos setores industriais.

IE,=>d (1-M)ICI,

i,

DI

O IE ¢ calculado com base nas métricas de densidade e proximidade, assim
pode-se estimar a parcela de todas as densidades capturadas pela estrutura pro-
dutiva de uma regido, ponderada pelo ICI de cada setor. O ganho estratégico ¢
calculado estimando-se o quanto o IE de uma regiio melhoraria adicionando
um dado setor ausente. Essas métricas sio capturadas com base nas proximida-

(=M, )ICl, |-d, IC1,

des implicitas da coocorréncia, dos setores em cada regido. A partir da aplicagdo
metodoldgica é possivel verificar as regioes e setores da industria de transforma-
¢do mais complexos e a analisar como a entrada de novos setores em cada regido
pode aumentar a complexidade e, consequentemente, modificar a estrutura pro-
dutiva no sentido de setores mais complexos.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Complexidade Industrial e Complexidade Econémica das regiées do ERJ

Os primeiros resultados apresentam a complexidade dos setores industriais e
a complexidade econdmica regional. Um setor mais complexo ¢ revelado pela
menor ubiquidade, ou seja, o setor ¢ visto em poucas regides. Além disso,
¢ ponderado pela diversidade de cada regido. Geralmente, setores mais com-
plexos aparecem em poucas regides que sio mais diversificadas. As regides
mais complexas, por sua vez, possuem maior diversidade de setores e, também,
setores mais ubiquos. Essa afirmagio é captada pelo resultado do método de
reflexdes. Os Gréficos 1 e 2 apresentam os 20 setores mais e menos complexos,
considerando os 257 setores, classificados em classe CNAE 2.0, considerando
todas as 137 mesorregides brasileiras, para o ano de 2018.
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Gréfico 1 - Indicador de Complexidade Industrial, os 20 setores mais complexos da industria de
transformacéo (2018)

Setor Industrial (Classe, CNAE 2.0)

Fabricagdo de aparelhos e equipamentos de ar condicionado

Fabricacio de pegas e acessérios para os sistemas de marcha e transmissio de veiculos automoto...
Fabricagao de aparelhos telefdnicos e de outros equipamentos de comunicagio

Fabricacio de ferramentas

Fabricagao de periféricos para equipamentos de informatica

Fabricagao de pegas e acessérios para o sistema de freios de veiculos automotores

Fabricacao de maquinas e equipamentos para a industria téxtil

Fabricacao de pegas e acessérios para o sistema motor de veiculos automotores

Fabricacao de cronémetros e relégios

Fabricagéo de aparelhos e equipamentos de medida, teste e controle

Fabricagao de catalisadores
Fabricacao de artigos de cutelaria
Fabricagao de tintas de impressao
Fabricacio de aeronaves
Fabricacao de compressores
Fabricagdo de maquinas e equipamentos para as indistrias de celulose, papel e papelio e artefatos
Fabricacdo de maquinas e equipamentos para a inddstria do plastico
Fabricagao de tratores, exceto agricolas

Fabricagéo de maquinas e equipamentos para o uso industrial especifico nao especificados ante...
Fabricagéo de componentes eletrénicos

©
°

=]
~

(<}

|
-1,879 2,603

Fonte: Elaboragdo prépria (2021).

O Grifico 1 mostra apenas os 20 setores mais complexos dentre o total de257
setores investigados. O objetivo deste gréfico ¢ apresentar o tipo de setor que é
mais complexo, com a aplicagio metodolégica. Nota-se que sdo setores que com-
poem a Fabricagio de aparelhos, mdquinas, equipamentos, veiculos, informdtica
e eletronicos se destacam. Estes resultados sio compativeis com o trabalho de
Freitas (2019), no qual ele identifica setores, como Fabricagio de equipamentos
de informdtica; produtos eletrénicos e dpticos; veiculos; miquinas e equipamen-
tos como mais complexos. O autor utilizou a mesma metodologia, para micror-
regides brasileiras e inseriu outros grupos de setores em nivel de subclasse, como
agricultura e servigos, ainda assim, os resultados sdo convergentes. O Grifico 2
complementa o entendimento com os setores menos complexos, ou seja, mais
ubiquos e simples de serem encontrados em vérias regides.

Os setores menos complexos da inddstria de transformagio estio relacio-
nados em grande medida a Fabricagdo de alimentos, e outros setores simples,
como aparelhamento e trabalhos em pedra; Reforma de pneumdticos; recon-
dicionamento de motores etc.

J4 a complexidade econdmica estd atrelada ao tipo de setor que as regides pos-
suem. No Mapa 1 é possivel observar o indicador de complexidade econémica de cada
mesorregiio do ERJ. O Sul Fluminense e a RMR]J se apresentam como as regides
mais complexas devido as bases da industria de transformagio que ambas possuem,
enquanto a regido das Baixadas Litorineas e o Noroeste sdo os menos complexos.
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Gréfico 2 - Indicador de Complexidade Industrial, os 20 setores menos complexos da industria de
transformacéo (2018)

Setor Industrial (Classe, CNAE 2.0)
Producéo de ferro-gusa
Fabricagao de élcool
Preservagao do pescado e fabricacao de produtos do pescado
Fabricago de artefatos de concreto, cimento, fibrocimento, gesso e materiais semelhantes
Fabricagao de biocombustiveis, exceto alcool
Torrefagao e moagem de café
Fabricagéo de alimentos para animais
Recondicionamento e recuperacéo de motores para veiculos automotores
Fabricagao de 4guas envasadas

Impressao de materiais para outros usos
Sleos de milh

Fabricagao de farinha de milho e derivados, exc
Fabricagao de sorvetes e outros gelados comestiveis
Fabricagao de produtos ceramicos refratarios
Reforma de pneumaticos usados

Fabricagao de produtos de panificagio

Fabricacao de conservas de frutas

Aparelhamento e outros trabalhos em pedras

Fabricacao de produtos ceramicos nao-refratérios para Ina
Beneficiamento de arroz e fabricacao de produtos do arroz
Abate de reses, exceto suinos

&
°
~

[«]
Icl
-1,879 2,603

Fonte: Elaboragdo prépria (2021)

Mapa 1 - Complexidade Econdmica nas mesorregiées do ERJ (2018)

©2021 Mapbox © OpenStreetMap

ICEr

-1,746 2,441

Fonte: Elaboracdo prépria (2021)
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O Mapa 1 compara as regides do ER] com todas as regides do Brasil. A pri-
meira observagio se faz por todas as regides do ER]J terem um indicador de
complexidade positivo. Isso significa que, comparado ao restante do pafs, temos
setores da industria de transformagio que sao mais complexos. Para base de com-
paragio, em relagio ao pais, as regides Macro Metropolitana Paulista e Campinas
possuem complexidade de 2,44 e 2,42, respectivamente, enquanto, Sudoeste
Mato-grossense possui indicador de complexidade econdmica de -1,746 ¢
Centro Maranhense, de -1,416. Mesmo com toda a diversidade e trajetéria da
RMR], a regido figura em uma posi¢do mediana de complexidade, quando com-
parada com as demais regides metropolitanas do Brasil. Isto porque, em grande
parte, sua inddstria estd centrada em setores tradicionais.

Para avaliar as possibilidades de diversificagio ¢ utilizado, junto ao indica-
dor de complexidade econdmica regional, o indice estratégico. A posigio das
regides nesses dois indicadores revela oportunidades estratégicas. O Grifico 3
apresenta os indicadores ICE e IE:

Grafico 3 - Indicador de Complexidade Econémica Regional e indice Estratégico, nas mesorregides

doRJ,2018
4
3
RMRJ
2
Sul ¢
1 Baixadas e
LY L]
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Complexidade Econdmica

Fonte: Elaboracdo prépria (2021)

O Grifico 3 mostra a posi¢io de cada mesorregido, em rela¢do a complexi-
dade econdmica e indice estratégico. O tamanho das bolhas se refere a quanti-
dade de empregos por setores na inddstria de transformagio. Cada quadrante
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do gréfico indica uma situagio diferente, no que tange as oportunidades para
diversificagio e aumento da complexidade econémica. Um alto IE significa
que hd oportunidades para entrada de setores préximos/relacionados que
podem aumentar a complexidade da regido. Enquanto um IE baixo ocorre
por dois motivos: o primeiro porque a regido tem poucos setores € por isso
nio consegue se diversificar com os que tém; o segundo porque a regiio ¢
muito diversificada e jd alcangou um bom nivel de complexidade econémica,
estas regioes sio geralmente as mais ricas. A explicagio dos quadrantes e impli-
cagdes para politicas do Gréfico 3 podem ser visualizadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Implicagées para Politicas do Indice Estratégico e da Complexidade Econémica Regional

Quadrante 1: Oportunidades vidveis em setores

proximos ja existentes. Embora a complexidade seja
baixa, ha oportunidade para o desenvolvimento
estratégico em setores proximos.

Quadrante 2: O quadrante mais desejével. Estas
regides estdo prontas para o crescimento industrial
e devem desenvolver estratégias para tal.

Quadrante 3: Estas regides estdo na posicao mais
dificil. Elas precisam de solugdes criativas e de
intervencoes bem planejadas. Para elas, esforcos
combinados em direcéo a setores estratégicos
é primordial.

Quadrante 4:Regides complexas com um IE baixo
tendem a ser as regides mais desenvolvidas.
Seu crescimento futuro provavelmente virad do
crescimento das indUstrias existentes ou da
criacdo de setores inteiramente novos.

Fonte: Traduzido e adaptado, Escobari et. al. (2019), p. 18

O primeiro quadrante indica baixa complexidade, porém, oportunida-
des de diversificagdo, a partir de setores que sejam relacionados aos existentes.
O quadrante dois é o mais interessante, pois existe um bom nivel de comple-
xidade e indice estratégico para diversificagdo, este ¢ o quadrante mais desejd-
vel para o formulador de politica industrial. O quadrante trés é o mais dificil,
pois ndo hd “fonte” de diversificagdo dentro da regido, seria necessdrio estraté-
gias de investimentos externos, publico ou privado. O quadrante quatro, geral-
mente, apresenta regides muito diversificadas e desenvolvidas ao ponto de terem
dificuldade para ampliar a quantidade de setores relacionados 4 sua base pro-
dutiva. Para essas regides o crescimento econémico continuard sendo resultado
de sua estrutura produtiva ou da introdugio de setores completamente novos.

O mais importante do Grifico 3 e do Quadro 1 ¢ compreender que as
regioes do ER] possuem capacidades para se diversificarem. Cada regido tem
capacidade proporcional a sua estrutura produtiva, aos setores que possuem,
ao tamanho do PIB e do emprego na industria de transformagio de cada uma.
A RMR], por sua vez, possui um parque industrial muito maior do que as
demais regides do ERJ, ¢ diversificada e participa com mais de 60% da produ-
¢do industrial do estado. J4 as regides das Baixadas e Noroeste sio menores e
ligadas a setores mais simples.
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Desdobramentos para as regides do ERJ

A partir dos resultados da ICE e IE para as mesorregides do ER] pode-se veri-
ficar, juntamente com o Ganho Estratégico, quais sdo os setores que poderiam
ser fomentados em cada regido para aumentar a complexidade regional. Para
tal, apresentamos dois graficos de ganho estratégico, um paraa RMR] e outro
para as demais regioes do ER]. Embora haja diferenga entre as estruturas pro-
dutivas de cada regido hd convergéncia nos resultados do Ganho Estratégico
encontrados para o sul, norte, centro, noroeste ¢ baixadas. Isso porque, para
estas regides, a inser¢do de setores mais complexos resulta em maior ganho
estratégico, o que leva ao crescimento da complexidade econdmica das
regioes. A dinimicada RMR]J é diferente. Esta regido j4 é diversificada, por isso,
o ganho estratégico com a inser¢io de novos setores relacionados ¢ menor.
O Grifico 4 mostra os setores de maior ganho estratégico para a RMR].

Gréfico 4 - Os setores com maior Ganho Estratégico, por complexidade setorial paraa RMRJ, 2018

Divisao CNAE 2.0 Setores Industriais
Metalurgia Produgéo de semiacabados de aco
Produgao de ferro-gusa | ]
Quimicos Fabricagéo de intermediarios para fertilizantes |
Fabricacio de explosivos
Fabricagao de fibras artificiais e sintéticas
Magquinas e Equipamentos Fabricagdo de maquinas-ferramenta | ]
Fabricagao de outras maquinas e equipamentos para uso ha extragao mineral, exceto na extragao de petréleo
Fabricagao de equipamentos de transmissao para fins industriais [ ]
Texteis Fabricacio de linhas para costurar e bordar
Preparacao e fiaao de fibras téxteis naturais, exceto algodao [ ]
Alimentos Fabricagio de agticar refinado
Fabricago de produtos a base de café | ]
Farmogquimicos e Farmacéu...  Fabricagdo de medicamentos para uso humano
Outros transportes Construgo de embarcagdes e estruturas flutuantes ]
Diversos Lapidacao de gemas e fabricagéo de artefatos de ourivesaria e joalheria [ ]
Impressao Reprodugao de materiais gravados em qualquer suporte [ ]
Bebidas Fabricagéo de vinho [ ]
Equipamentos de Info e eletrd... Fabricagao de equipamentos e instrumentos 6pticos, fotogréficos e cinematograficos
Metal, exceto maquinas Fabricagao de produtos de trefilados de metal
Coque e Derivados Fabricagio de biocombustiveis, exceto alcool [
0,0 0,2 04
Ganho Estratégico
il
| ___
-1,879 2,603

Fonte: Elaboragdo prépria (2021)

A RMR]J concentra uma diversidade maior de setores, portanto,
o ganho estratégico para se diversificar em setores relacionados aos exis-
tentes sao menores. No entanto, sua estrutura produtiva estd muito con-
centrada na industria tradicional, que é menos complexa. O Grifico 4
apresenta os setores com maiores ganhos estratégicos, que nio sio muito
complexos. Os setores com maior ganho estratégico sio: Produgio de

semiacabados de ago; Fabricagdo de intermedidrios para fertilizantes;
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Medicamentos para uso humano; e Construgio de estruturas e embarca-
¢oes flutuantes. Entre os mais complexos, pode-se destacar a Fabricagio de
mdquinas-ferramentas e Equipamentos para fins industriais. Ainda assim,
cabe destacar que a RMR] se beneficiaria da inser¢do desses setores na
atual estrutura produtiva.

A fim de resumir a quantidade de gréficos, otimizar o espago e tornar
a visualizagio inteligivel foram agrupadas, no Grifico 5, as demais mesor-

regides do ERJ.

Graéfico 5 - Os setores com maior Ganho Estratégico, por complexidade setorial no Norte, Sul,
Centro, Noroeste e Baixadas, 2018

Divisao CNAE ... Setores Industriais

Equipamentos de  Fabricagdo de periféricos para equipamentos de informatica ]

Info e eletronicos Fabricagao de aparelhos telefénicos e de outros equipamentos de comunicagao ]
Fabricaao de componentes eletrénicos ]
Fabricacao de equipamentos transmissores de comunicaao ]
Fabricacao de aparelhos e equipamentos de medida, teste e controle ]
Fabricagdo de equipamentos de informatica ]

Maqui Fabricago d Ihos e equipamentos de ar condicionado ]

EQUIPAMENIOS  Fapricagao de magui i para as industrias de celulose, papel e papelao e artef; -
Fabricaéo de maquinas e equipamentos para a industria téxtil ]
Fabricacao de méaquinas e equipamentos para a indstria do pléstico ]
Fabricaao de maquinas-ferramenta ]
Fabricacao de equipamentos de transmissao para fins industriais ]

Veiculos Fabricacao de pegas e acessérios para o sistema motor de veiculos automotores ]
Fabricacao de pegas e acessérios para os sistemas de marcha e issao de veicul ]
Fabricagao de pegas e acessorios para o si de freios de veicul ]
Fabricagao de pegas e acessdrios para veiculos nao I

Metal, exceto Fabricacao de ferramentas ]

méquinas Fabricagéo de equipamento bélico pesado, armas de fogo e municdes ]

Teéxteis Fabricagao de linhas para costurar e bordar [ ]

Celulose Fabricagdo de embalagens de cartolina e papel-cartao ]

00 01 0,2 03 04 05
Média Ganho Estratégico
(«}
-1,879 2,603

Fonte: Elaboragdo prépria (2021)

Os resultados para as demais regides do ER] convergem para um quadro
em que a inser¢io de setores mais complexos forneceria o aumento da comple-
xidade econdmica regional. O destaque estd nos segmentos: Equipamentos de
Informitica e eletronicos; Mdquinas e Equipamentos; e Veiculos, como pode
ser observado no Grifico S.

Ressalta-se que nesta andlise ndo estimamos a facilidade ou dificuldade de
inserir um setor em uma regido, mas sim, o quanto a entrada de determina-
dos setores estratégicos poderia melhorar a complexidade regional. E impor-
tante ponderar os resultados a partir do Gréfico 3, que dd a dimensdo do
tamanho da industria de transformagio em cada regido. H4 um maior ganho
estratégico se houver a inser¢io de setores complexos nas regides menores.
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Discussdo dos resultados

A metodologia da complexidade econdmica regional fornece um novo cami-
nho de reflexdo sobre as oportunidades para mudangas na estrutura produtiva
no ER]J. Essa ferramenta nio se limita aos resultados deste trabalho, hd ainda
muito o que ser explorado.

Os resultados, primeiramente, demonstram que as mesorregides do ERJ
estdo em uma posi¢do favordvel, em relagio a todas as mesorregies brasileiras,
para a formulagio de politicas publicas focadas na industria de transforma-
¢do. Um exemplo € o trabalho de Vasconcellos et al. (2021), onde os autores
sugerem que a implanta¢io de um complexo industrial da sadde na RMR]J
pode ser apoiada pela metodologia da complexidade econémica, no sentido
de fomentar os setores mais complexos da regiio. Essa implantagio seria uma
estratégia politica interessante para a RMR]J, devido as limitagées de sua
estrutura produtiva, ancorada em setores tradicionais e pouco complexos.

O cilculo do ganho estratégico forneceu pistas de quais setores acrescen-
tam mais complexidade s regides. Embora nio fornega respostas sobre a difi-
culdade de inserir um novo setor, este cdlculo mostrou que todas as regioes,
com exce¢do do RMR]J, se beneficiariam com a entrada dos setores mais com-
plexos. O ganho estratégico também conduz 2 diversificagio produtiva das
regides, que ¢ o desejdvel para crescimento de longo prazo e maior resisténcia
aos choques econdmicos. Cabe aos formuladores de politicas alinhar estraté-
gias de diversificagdo industrial que incorporem setores mais complexos com
as especificidades de cada regido.

CONSIDERACOES FINAIS

O ER]J possui uma longa trajetéria industrial. No inicio do século XX o estado
possufa a industria mais avangada e forte do pafs, foi perdendo protagonismo
paulatinamente e, embora seja o segundo estado em termos de PIB do Brasil,
muito da sua economia ¢, atualmente, sustentada pela extragio e exportagio
de petréleo. Sua inddstria de transformagio acumula perdas, como apontou
Sobral (2009). No entanto, nem tudo foi perdido, ainda hd capacidade pro-
dutiva no ER], como indicado pelo resultado do cdlculo do indice de comple-
xidade econ6mica regional e do indice estratégico.

Os indicadores demonstram que as regides do ERJ estdo em uma boa
posi¢do para se beneficiarem de politicas publicas de promogio da indus-
tria. Guardadas as devidas proporcdes, cada regido fornece pistas a partir de
sua trajetéria e do tipo de setor que podem ser promovidos. Isto quer dizer
que a formulagdo das politicas publicas de promogio industrial deve partir
do conhecimento da estrutura produtiva de cada regido e, assim, utilizar
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a metodologia de anilise da complexidade como ferramenta para fundamen-
tar as estratégias para definir politicas. As limitagbes deste trabalho estio na
falta de indicadores ao longo do tempo, para verificar as mudancas pelas quais
o ER]J passou e como isto impacta em sua economia.

A contribuigio deste trabalho ¢ verificada ao apontar os indicadores de
complexidade econdmica regional, indice estratégico e o ganho estratégico
como elementos de uma “bussola” para auxiliar na formulagio de politicas
publicas relacionadas as transformagdes da estrutura produtiva regional.
Existe potencial para expansio em alguns setores mais complexos, em cada
regido. A utilizagio da metodologia da complexidade econdmica pode ajudar
a garantir a elabora¢io de melhores estratégias politicas, pois, algumas dessas
politicas demandam maior tempo de maturagio. Dessa forma, uma vez que
a metodologia indica uma diregio, os ciclos de governos nio poderiam fazer
escolhas arbitrdrias, para beneficiar grupos ou lobbies. Ao invés disso, a meto-
dologia permite focar em estratégias que ampliem os setores mais complexos,
considerando as capacidades produtivas existentes. Para aprofundamento da
andlise, seria interessante adicionar outros indicadores econdmicos para com-
preender melhor a economia fluminense pela tica da complexidade. Para tra-
balhos futuros, cabe analisar quais setores de maior complexidade poderiam
ser inseridos em cada regido mais facilmente.

Notas

" Paratodos os detalhes metodoldgicos sobre a coocorréncia, e densidade ver: Economic Complexity and
Technological Relatedness: Findings for American Cities, Daboin et al. (2019); e The Product Space Conditions
the Development of Nations, Hidalgo et al. (2007)
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Resumo

Instituida ha mais de dez anos, a Politica Nacional de
Mudancas Climaticas (PNMC - Lei n° 12.187/2009)
representa um marco das politicas ambientais bra-
sileiras, sendo a primeira politica climética nacional
da América Latina e uma das primeiras dos paises
da OCDE. N&o obstante, por se tratar de uma poli-
tica multifacetada, que requer o esforco de diversos
setores - iniciativa privada, poder publico e socie-
dade civil - avaliar sua implementacao e resultados
nao é uma tarefa simples. Nos anos mais recentes,
elementos avaliativos contextuais se mostraram
importantes para a avaliacao do desempenho da
politica de clima brasileira. Nesse sentido, a pers-
pectiva da “avaliagdo em profundidade’, proposta
por Rodrigues (2008), busca abranger, para além de
elementos avaliativos tradicionais do campo de poli-
ticas publicas, dimensdes como marcos conceituais,
trajetorias institucionais e as mudancgas de contex-
tos politicos. O presente artigo busca levantar, ana-
lisar e relacionar elementos para o desenho de uma
“avaliacdo em Profundidade” da PNMC.

Palavras-chave: Avaliacdo; Politicas  Publicas;

Mudangas Climaticas.

Abstract

Implemented more than ten years ago, the National
Policy on Climate Change (PNMC - Law No. 12,187/
2009) was the first national climate policy in Latin
America and one of the first in member countries of
the Organization for Economic Co-operation and
Development (OECD), being a real milestone among
Brazilian environmental policies. However, for com-
prising a multifaceted policy that requires the en-
gagement between civil society, the government,
and the private initiative, assessing its implementa-
tion and results is a laborious task. In recent years,
contextual assessment has proved important for
assessing the performance of the Brazilian climate
policy. In this sense, Rodrigues (2008) proposes the
concept of “in-depth assessment’, which intends to
cover, besides the traditional evaluative elements
of the public policy field, factors such as conceptual
frameworks, institutional trajectories, and changes
in political context. This article sought to investigate,
analyze, and relate elements for designing an “in-
depth assessment” of the PNMC.

Keywords: Assessment; Public Policy; Climate Change.
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INTRODUCAO

Desde meados da década de 1970 os impactos da agdo humana sobre o meio
ambiente tém ganhado espago na agenda publica internacional. Ao longo
dessas décadas, os principais indicadores de alteragdo climdtica mostram
a urgéncia de uma ag¢io mais efetiva: os tltimos seis anos (2015-2020) foram
registrados como os mais quentes da histéria segundo a World Meteorological
Organization (WMO), sendo 2019 o segundo mais quente da série, com tem-
peratura média de 1.1°C acima dos niveis pré-industriais (WMO, 2019).

Além disso, o ano de 2019 foi marcado pelos longos periodos de seca,
resultando no aumento dos incéndios florestais ao redor do mundo (WMO,
2020). No Brasil, 0 ano de 2020 foi marcado também pelo recorde de quei-
madas na década'. Os impactos da mudanga do clima no Brasil tendem
a agravar situagdes de risco jd observadas no pais, como inundagdes, secas,
deslizamentos de terra, polui¢do do ar, escassez de d4gua e elevagio do nivel do
mar (IPCC, 2014; MARTINS; FERREIR A, 2010; PBMC, 2014a), afetando
os sistemas naturais e humanos. Nos paises em desenvolvimento os impactos
podem ser ainda maiores, pois apresentam menor capacidade de adaptagio de
seus respectivos sistemas alimentares, hidricos, de saneamento e transportes,
tornando a populagio mais vulnerdvel 2 mudanga do clima (FREITAS ez al.,
2019; PBMC, 2014a).

Instituida hd quase 10 anos, a Politica Nacional de Mudangas Climdticas
(PNMC) (Lei n° 12.187/2009) representa um marco das politicas ambien-
tais brasileiras, sendo a primeira politica climdtica nacional da América
Latina e uma das primeiras dos pafses da Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) (FRANCHINI; MAUAD; VIOLA,
2020). A criagio da PNMC foi um esfor¢o de nacionaliza¢io dos compro-
missos climdticos assumidos pelo Brasil nas conferéncias internacionais de
clima, que ji vinham ocorrendo desde a década de 1970, mas ganham forga
com a Rio-92 e com a consequente adogio do Protocolo de Quioto em 1997
(BICHARA; LIMA, 2012; PBMC, 2014b; VIOLA, 2002).

Os objetivos definidos na PNMC, assim como seus desdobramentos em
termos da construgio de uma governanga climdtica, representam um grande
avango na politica ambiental brasileira, principalmente no contexto de um
pais em desenvolvimento (DE CARVALHO, 2012). Isso porque este arca-
bougo foi criado a partir de uma participagio voluntdria do Brasil nos acordos
internacionais, o que resultou em uma posigdo de protagonismo na redugio
das emissoes de Gases de Efeito Estufa (GEE) (GAMBA, 2015; KIESSLING,
2018; VIOLA, 2002) e com contribui¢des importantes, como o conceito de
responsabilidades histéricas adotada no Protocolo de Quioto (1997) e a cria-
¢io do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) (VIOLA, 2002).
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Nio obstante, por se tratar de uma politica multifacetada, que requer
o esfor¢o de diversos setores, além da iniciativa privada, do Poder Publico e da
sociedade civil, avaliar sua implementagio nio ¢ uma tarefa simples.

Historicamente, as avaliagdes de politicas publicas ambientais apresentam
alta pluralidade, com metodologias e objetivos diferentes, e sem articulagio
para constituir uma avaliagio continua e sistemdtica de politicas interseto-
riais. Além disso, as avaliagbes na drea ambiental sdo caracterizadas pela falta
de informagdes e dados sistemdticos de monitoramento, diferentemente do
que ocorre no campo socioecondmico (MOURA et al., 2013).

O mais recente Relatério de Avaliagio da PNMC da Comissio de Meio
Ambiente do Senado Federal (BRASIL, 2019) destaca a auséncia de meto-
dologias ¢ mecanismos de monitoramento dos instrumentos implementa-
dos, dificultando a avaliagdo da politica e a corre¢ido de eventuais desvios dos
objetivos (SPERANZA et al.,, 2017). Os principais estudos e avaliagdes da
PNMC apresentam uma abordagem de monitoramento quantitativo das
emissdes de GEE, o que pode trazer uma andlise enviesada na medida em que
a redugdo das emissdes estd ligada, também, a aceleragio/desaceleragio da ati-
vidade econ6émica no pais. Outros elementos, como as politicas de adaptagio,
a governanga do clima, e o arranjo legal e institucional j4 comegaram a ser
ressaltados como elementos-chave para o avango da politica climdtica no pafs
(SPERANZA etal., 2017).

Embora alguns estudos tenham buscado monitorar/avaliar a PNMC?,
nos anos mais recentes, outros elementos vém se mostrando importantes para
serem considerados em uma avaliagdo da politica de clima brasileira. Desde
a criagio da PNMC, houve significativa modificagio nos contextos nacional e
internacional em rela¢io a0 enfrentamento da mudanga climdtica, resultando
em fatores que podem afetar o desempenho da politica. Além disso, o ano
de 2020 marca o inicio da implementagio dos compromissos assumidos no
Acordo de Paris e o vencimento das metas fixadas na PNMC.

A partir desse cendrio, o presente artigo busca levantar, analisar e rela-
cionar elementos analiticos iniciais da Politica Nacional de Mudancas
Climiticas para o desenho de uma “avaliagio em profundidade”, proposta
por Rodrigues (2008), dessa Politica®. Segundo a autora, para que uma ava-
liagdo tenha a abrangéncia analitica de entendimento sobre politicas publi-
cas ¢ necessdrio debrugar-se em quatro dimensdes: 1) andlise de contetdo
da politica em trés aspectos: sua formulagio, bases conceituais e paradigmas
orientadores, e coeréncia interna entre os conceitos propostos nos marcos
legais e planejado para a implementagio; 2) andlise de contexto da politica,
com levantamento sobre o momento politico e condigbes socioecondmicas
de sua formulagio em instincias local, nacional e internacional; 3) a trajet6ria
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institucional da politica, com a verificagdo do percurso (coeréncia e dispersio)
nas hierarquias institucionais e, nesse trajeto, as mudancas de sentidos da poli-
tica®; 4) e, por altimo, o espectro temporal e territorial, com a apreensio do
percurso da politica em um territério, considerado em suas especificidades e
historicidades (RODRIGUES, 2008).

Este artigo desenvolve a andlise das trés primeiras dimensdes da “avalia-
¢io em profundidade” (RODRIGUES, 2008) acima expostas’. Para isso,
metodologicamente, contou com uma pesquisa baseada em levantamento
de dados obtidos em fontes secunddrias, tais como, como artigos, relatdrios,
documentos oficiais, além dos dispositivos legais e dados estatisticos.

Na primeira se¢do deste artigo sdo analisados, seguindo os passos anali-
ticos e metodoldgicos das dimensdes da avaliagio em profundidade, os con-
ceitos e os contetdos apresentados nos dispositivos legais da PNMC e seus
instrumentos de implementagio; os contextos politicos que circunscrevem
a politica; e o delineamento da trajetéria institucional em que a politica e seus
atores se inserem. Na segunda se¢io, os elementos analiticos identificados sio
analisados e relacionados entre si, 0 que, como se verd, resultam na construgio
de quatro pressupostos avaliativos iniciais da PNMC, a saber: 1) a comuni-
dade internacional tem um papel na cria¢io e no monitoramento da PNMC;
2) hd uma dialética entre o relativo consenso e conflito acerca das mudangas
climdticas no Brasil e no mundo; 3) o contexto brasileiro de austeridade fiscal
tem efeitos sobre a execugdo da Politica; e 4) a recente crise politico-institucio-
nal dos érgios ambientais pode ter efeitos sobre a implementagio da politica.

Estes pressupostos direcionam a avaliagdo para elementos que geralmente
nio se encontram presentes nas andlises tradicionais, baseadas em critérios
formais previamente definidos, valorados entre os objetivos da politica e sua
consecugio de fato, e que, além disso, nio levam em conta as especificidades
dos contextos sociopoh’ticos, econdmicos e institucionais que circunscrevem
a politica avaliada®. Por fim, conclui-se sobre pertinéncia da construgio de
novos indicadores da PNMC, préximos da proposta de indicadores socio-
culturais de Gongalves (2008), que contemplem os pressupostos enunciados
neste artigo.

POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANGA DO CLIMA (PNMC):
DIMENSOES ANALITICAS DA POLITICA

Apés mais de uma década da criagio da PNMC, a trajetéria de sua implemen-
tagdo mostra que os desafios envolvem a efetivagdo do que foi preconizado
no desenho institucional da Politica e em seu contetiddo, mas também deve-se
considerar — e este ¢ um elemento central deste artigo — como as dimensoes
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contextuais afetam o seu desempenho. A seguir, apresentamos os principais
elementos analiticos da PNMC, a partir das dimensoes da “avaliagdo em pro-
fundidade” (RODRIGUES, 2008), ¢ como estes se modificaram ao longo
desta tltima década.

CONTEUDOS E CONCEITOS DA POLITICA

A normatizagio do enfrentamento da mudanga do clima no Brasil teve seu
primeiro marco estabelecido em 2010, por meio do Decreto n® 7.390/20107
que regulamentou a Politica Nacional Sobre Mudanga do Clima
(Lei n° 12.187/2009). A PNMC estabelece principios, diretrizes, defini¢oes,
objetivos, instrumentos, atores da politica, assim como bases e diretrizes para
os planos setoriais por ela instituidos. Prevé, ainda, mecanismos financeiros,
instrumentos de implementagio, gestio e monitoramento, transformando
o combate & mudanga do clima, portanto, em politica publica e nacionali-
zando os compromissos internacionais.

Contudo, a temdtica das mudangas climiticas envolve aspectos de
alta complexidade e incerteza cientifica. Por este motivo, algumas defini-
¢oes e conceitos sio de suma importincia para o delineamento da politica
(ALBUQUEQUIE, 2012). Nesse sentido, a PNMC apresentas as principais
defini¢des pertinentes ao enfrentamento as mudangas climdticas:

Quadro 1 - Principais conceitos e defini¢cdes da PNMC

Mudanca de clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade
humana que altere a composicdo da atmosfera mundial e que se some
aquela provocada pela variabilidade climatica natural observada ao longo de
periodos comparaveis.

Mudanca do clima

Impacto Consequéncias da mudanca do clima nos sistemas humanos e naturais

Intervenc¢do humana para reduzir as fontes ou fortalecer os sumidouros de gases

Mitigacao de efeito estufa.

Grau de susceptibilidade ou incapacidade de um sistema para reagir aos efeitos

adversos da mudanca do clima, inclusive a variabilidade climatica e os eventos

Vulnerabilidade extremos de tempo. A vulnerabilidade é uma questao do carater, da magnitude e

do ritmo da mudanca do clima e da variagdo a que um sistema esta exposto, sua
sensibilidade e sua capacidade de adaptacao.

Iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e

Adaptacio humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudancga do clima.

FONTE: Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009.

A lei que instituiu a PNMC estabelece, também, principios que norteiam
e devem ser incorporados pelas politicas pﬁblicas € programas governamentais
setoriais. Isto ¢, as demais politicas de governo (sadde, infraestrutura, trans-
porte etc.) devem ser compativeis com os principios, objetivos, diretrizes e
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instrumentos da PNMC. Por este motivo, a politica climdtica vai além de uma
politica ambiental: as defini¢oes e dispositivos da lei podem estar mais relacio-
nadas a uma politica de desenvolvimento, uma vez que envolve diversas dreas de
governo, setores produtivos e sociedade civil na trajetéria para uma economia
de baixo carbono e para a construgdo de uma capacidade de adaptagio da socie-
dade aos efeitos da mudanca do clima (BRASIL, 2019; KIESSLING, 2018).

Como mostra Kiessling (2018), a delegagdo brasileira designada para as
negociagdes da Rio-92 defendeu que a realizagio da Conferéncia nio repre-
sentava uma conven¢io ambiental, mas sim uma conferéncia baseada nas
Ciéncias Naturais como subsidio para as discussdes acerca de modelos de
desenvolvimento. Isto ¢, sio necessdrias nio apenas mudangas nas politicas
ambientais, mas também a revisio do modelo de desenvolvimento atual, em
especial mudangas estruturais de longo prazo para se atingir parte dos objeti-
vos previstos na PNMC. Os objetivos gerais da Politica refletem este cardter
de desenvolvimento.

OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DA POLITICA

De forma geral, a PNMC tem como objetivos: a compatibilizagio do desen-
volvimento econdmico-social com a prote¢io do sistema climdtico; a redu-
¢do das emissdes antrépicas de gases de efeito estufa; o fortalecimento das
remogdes antrépicas por sumidouros de gases de efeito estufa no territério
nacional; a implementagio de medidas para promover a adaptagio a mudanga
do clima pelas trés esferas da Federagdo; a preservagio, conservagio e recupe-
ra¢do dos recursos ambientais; a consolidag¢do e expansio das dreas legalmente
protegidas e o incentivo aos reflorestamentos e recomposigio da cobertura
vegetal; e o estimulo ao desenvolvimento do Mercado Brasileiro de Redugio
de Emissoes (MBRE).

Além dos objetivos, o Art. 32 da PNMC enumera os principios que nortea-
rdo as agdes. Dentre eles, destacam-se: os principios da precaugio, da prevengio,
da participa¢io cidadi, do desenvolvimento sustentdvel e das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas. Para o alcance dos objetivos, sio previstos instru-
mentos, integrados principalmente por meio dos planos setoriais®.

Segundo o antigo Decreto n° 7.390/2010, todos os planos setoriais previs-
tos pela Politica Nacional deveriam ter o conteido minimo de: meta de redu-
¢d0 de emissoes em 2020, incluindo metas gradativas com intervalo mdximo
de trés anos; ag¢des a serem implementadas; defini¢io de indicadores para
o monitoramento ¢ avaliagio de sua efetividade; proposta de instrumentos
de regula¢io e incentivo para implementagio do respectivo plano; e estudos
setoriais de competitividade com estimativa de custos e impactos.
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Entretanto, nio foi criado, ainda, um sistema de monitoramento da
politica climdtica brasileira (SPERANZA et al., 2017). O tnico esforgo de
monitoramento da politica climdtica que avangou ao longo da tltima década
estd relacionado as metas de redu¢io de GEE, por meio dos inventdrios de
emissdes’ e da criagdo do Sistema Nacional de Registro de Emissdes (Sirene).
Isto ¢, ficaram de fora elementos como o poder de articulagio entre os diver-
sos setores, atores, entes federativos, fundamentais para o bom funciona-
mento da PNMC, assim como as agbes da adaptagio 4 mudanga do clima
(UNTERSTELL, 2017).

Desta forma, como mostra o Quadro 2, a maioria dos planos setoriais
nido contou com o monitoramento e a avaliagdo de sua efetividade e, mais
ainda, nio so revisados desde a sua criagio, logo apds a institucionalizagio

da PNMC.

Quadro 2 - Avaliagao dos planos setoriais instituidos pela PNMC

Plano Setorial Ano de criagao Revisao/ Avaliacao do Plano (ano)
2011
12 Fase (2004-2008)
PPCDAmM 2004 22 Fase (2009-2011)

32 Fase (2012-2015)
42 Fase (2016-2020)

12 Fase (2010, 2011)
PPCerrado 2011 22 Fase (2014, 2015)
32 Fase (2016-2020)

PDE 2006 Anual
Plano ABC 2010 -
Plano Industria 2013 2018
Siderurgia Naéo foi finalizado -
PMBC (Mineragao) 2013 -
PSTM (Transportes) 2013 -
Saude 2013 -

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos planos. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima/
planos-setoriais-de-mitigacao-e-adaptacao.html. Aceso em 08 abril 2021.

Notas: ' 0 PPCDAM contou com uma avaliagao externa em 2011, realizada em conjunto pelas instituigdes IPEA, GIZ e CEPAL.

Além dos planos setoriais, o Plano Nacional de Mudangas Climdticas
busca elaborar as estratégias e metas brasileiras de mitiga¢do de GEE e adapta-
¢do. Uma de suas principais fungdes estd na adequagio das politicas publicas
nacionais e nas estratégias de desenvolvimento do pafs com os objetivos traga-
dos na PNMC (SPERANZA; RESENDE, 2015), através dos planos setoriais.
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Em vista disso, a avaliagio desses mecanismos ¢ fundamental para a evolugio
dos compromissos nacionais frente aos acordos internacionais do clima.

Segundo o Relatério de Avaliagio da PNMC da CMA/Senado
Federal (2019), os unicos planos setoriais que contam com uma revisio sis-
tematizada e apresentagdo dos resultados de acordo com os objetivos e metas
da PNMC sio o PDE (Energia) e 0o PPCDAm (Desmatamento). Isso se deve,
em parte, pelo fato de que todos os planos foram elaborados de forma inde-
pendente, sem articulagdo central de uma instituigio que tivesse poder poli-
tico para tal. Consequentemente, os planos nio foram elaborados de forma
integrada, assim como sua implementagio, resultando em disparidades nos
resultados e no monitoramento (BRASIL, 2019). Como mostra o Quadro 2,
o plano da Siderurgia ndo chegou a ser concluido.

Dentre os mecanismos de financiamento da PNMC estio o Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima (FNMC) (ou Fundo Clima), o Fundo Amazdnia, as
linhas de crédito voltadas para o financiamento de projetos relacionados com
a PNMC, e a dotagdo or¢amentdria prevista no Plano Plurianual.

MECANISMOS DE FINANCIAMENTO

Um dos principais elementos que buscam garantir o alcance dos objetivos
definidos na PNMC sio os mecanismos de financiamento. Por se tratar de
uma politica de longo prazo, que demanda altos investimentos em setores
estratégicos, os mecanismos de financiamento sio importantes para garantir
que os fluxos financeiros estejam de acordo com a trajetéria de um desenvol-
vimento baseado na redugio de emissdes de GEE e adaptagdo 4 mudanga do
clima (BRASIL, 2015).

No 4mbito da PNMC, o Fundo Clima foi instituido na prépria
Lei n 12.114/2009, a partir da qual se definiram sua vinculagio ao Ministério
do Meio Ambiente (MMA), e seu objetivo em apoiar projetos ou estudos que
visem & mitigagdo e adaptag¢io das mudangas climdticas e seus efeitos. Os recur-
sos reembolsdveis do Fundo Clima sio geridos pelo BNDES, enquanto os
recursos nio-reembolsiveis sio geridos pelo MMA. A lei define, ainda,
a fonte e aplicagdo de recursos (BRASIL, 2019). Inicialmente, a fonte dos
recursos seria a participagdo especial na exploragio de petréleo. No entanto,
a Lei n° 12.734/2012 alterou esta disposi¢io e redirecionou este percentual
para o Fundo Social (que contava com programas de combate a pobreza e de
desenvolvimento, incluindo agdes de mitigagio e adaptagio a mudanga do
clima). Dessa forma, a amplitude do direcionamento dos recursos reduziu
a prioridade da agdo climdtica.
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O Fundo Amazdnia, por sua vez, foi uma importante fonte de recursos
privados € internacionais para o combate a0 desmatamento, um dos princi-
pais resultados da PNMC em termos de redugio de emissées de GEE no pais
(BRASIL, 2019; DE CARVALHO, 2012). O Fundo foi criado no 4mbito dos
planos setoriais de combate ao desmatamento, visando a captagio de recursos
para possibilitar e expandir as a¢goes do PPCDAm (DE CARVALHO, 2012).
O Fundo contou, ao longo de sua histéria, com um aporte de mais de 3 bilhdes
de reais que seriam destinados a agdes de redugio do desmatamento, a partir
da emissio de diplomas com o montante da contribuigio financeira e sua cor-
respondéncia em toneladas de carbono. Até 0 ano de 2019, os recursos foram
destinados a 103 projetos, totalizando mais de 1,8 bilhées de reais desembol-
sados (BNDES, 2020). Os principais doadores do fundo sio os governos da
Noruega, da Alemanha, e a prépria Petrobris.

As carteiras do Fundo Clima e do Fundo Amazonia sio geridas pelo
BNDES e por comités especificos. O Comité Técnico do Fundo Amazonia,
por exemplo, tem por atribui¢do analisar e certificar as emissdes evitadas,
enquanto o INPE/MCTIC faz o célculo das taxas de desmatamento na
regido. Além dos recursos or¢amentdrios, as linhas de crédito especificas,
como o Programa de Crédito ABC, as operagdes do Fundo Amazdnia, linhas
especificas do BNDES (BNDES-FINAME Eficiéncia Energética, BNDES
Florestal, BNDES Restaura¢io Florestal, BNDES Restauragio Ecoldgica
etc.), Programa Inova Sustentabilidade e Inova Energia da FINEP sio impor-
tantes fontes de recursos para apoiar paises em desenvolvimento no combate

a mudanga do clima, e estdo previstos na PNMC (SPERANZA et al., 2017).

CONTEXTOS POLITICOS INTERNACIONAL E NACIONAL

Para entender os contextos politicos que circunscrevem a PNMC, iniciamos
com o delineamento do contexto internacional de sua criagio. Para tanto, ¢
importante remontar as décadas anteriores 4 sua instituicdo. A partir da década
de 1970, no periodo que antecede as primeiras convengdes globais pelo meio
ambiente, a comunidade cientifica, motivada principalmente pelo movimento
ambientalista, comegou a apontar os impactos da atividade humana no meio
ambiente. Nesse perfodo, o movimento ambientalista comegou a ganhar visibi-
lidade ao redor do mundo, de forma que o debate acerca dos impactos da agio
do homem sobre o clima ganha espago na agenda internacional.

A Conferéncia de Estocolmo (1972) constitui um marco internacional
para as politicas de conservagio ambiental. Participaram desta conferéncia
113 chefes de estado e governos e mais de 400 instituigbes governamentais
e organizagbes nio governamentais (BICHARA; LIMA, 2012; BRASIL,
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2019; KIESSLING, 2018). A partir de entdo, revelou-se a necessidade de
reunir evidéncias cientificas sobre as mudangas no clima. Foi criado o Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climdticas (IPCC), que ¢ constituido
de um corpo técnico e cientifico multilateral com o objetivo de reunir evi-
déncias sobre os riscos climdticos, seus impactos ambientais e socioecond-
micos (BICHARA; LIMA, 2012; GAMBA, 2015). Alguns anos mais tarde,
a realizagio da Rio-92" ¢ considerada um marco ao colocar em evidéncia
a conciliagdo entre desenvolvimento econémico e conservagio ambiental,
com destaque 2 crescente preocupagio com as mudangas climdticas advin-
das dos GEE, resultando, posteriormente, no primeiro acordo internacional
sobre mudangas climdticas: A Convengio-Quadro das Nagoes Unidas sobre
Mudangas Climdticas (UNFCCC, na sigla em inglés). A UNFCCC criou um
arcabougo legal que possibilitou a pactuagio do Protocolo de Quioto, em
1997, assim como possibilitou a realizacdo de reunides anuais dos paises parte
(Conferéncias das Partes — COPs) (ALBUQUERQUE, 2012; GAMBA,
2015; VIOLA, 2010).

O Acordo de Paris abriu um novo capitulo na histéria dos acordos cli-
miticos. Enquanto o Protocolo de Quioto tinha como um de seus princi-
pios norteadores as “responsabilidades comuns, mas diferenciadas”™’, no
novo cendrio de emissoes globais lideradas nio apenas por paises desenvol-
vidos, mas também por pafses emergentes, um novo arranjo foi adotado
(DIMITROV, 2016). O novo acordo prevé a autodeterminagio de metas de
todos os paises-parte, dentro de uma nogio de soft-police, isto é, os paises sig-
natdrios estabelecem suas préprias metas através das Nationally Determined
Contributions (NDC), que sdo revistas a cada cinco anos'? (BODANSKY,
2016; BRASIL, 2015; DIMITROV, 2016).

Este novo modelo de acordo global visou melhorias na transparéncia e na
ambicio dos paises em suas metas contidas nas NDC, flexibilizando, assim,
o estabelecimento de regras mais rigidas para todos os paises (DIMITROYV,
2016; FRANCHINL MAUAD; VIOLA, 2020). Além disso, legalmente,
a ratificagio do Acordo garante a continuidade dos compromissos interna-
cionais firmados, ao ter sua vigéncia até o ano de 2100 e status de lei ordind-
ria pelo Congresso Nacional. O acordo tende, entdo, a seguir as preferéncias
nacionais e politicas domésticas das partes como estratégia de cumprimento
das metas (FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020). Em vigor desde o dia
4 de novembro de 2016, o perfodo do Acordo de Paris se iniciou em meio
a grandes desafios para o alcance de suas metas pactuadas, principalmente
a partir do anincio da saida dos Estados Unidos do pacto global, em 2017.

Desdeaadogio voluntiriaao Protocolo de Quioto, o Brasil, enquanto parte
da Convengio do Clima, tem entre suas obriga¢tes a elaboragio e atualizagio
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periddica do Inventdrio Nacional de Emissoes e Remogoes Antropicas de Gases
de Efeito Estufa Ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal. Por este motivo,
a primeira Comunicagio Nacional Brasileira 2 Convengio do Clima foi
elaborada, em 2004, com o intuito de reportar a comunidade internacional
as estimativas de emissio e remogdes referentes ao perfodo de 1990 a 1994
(BICHARA; LIMA, 2012; OBERMAIER; ROSA, 2013). £ a partir dessas
estimativas que a normatiza¢io da mudanga em 4mbito nacional, devido ao
problema dos gases poluentes, teve seu marco estabelecido pela PNMC, em
2010 (DE CARVALHO, 2012; SPER ANZA; RESENDE, 2015).

Em 2016, foi reportada a 3¢ Comunica¢io Nacional, em que sio estimadas
as emissdes de GEE brasileiras até o ano de 2010 e institui metas para 2020,
assim como apresenta os novos compromissos brasileiros de mitigagio e adap-
tagio com a mudanga do clima por meio da NDC brasileira ratificada para
o Acordo de Paris. A NDC apresenta metas de mitigagdo, como a redugio da
emissio de GEE em 37% em 2025 e 43% para 2030 com relagio ao ano-base
de 2005 e metas setoriais nas dreas florestal, agricola e de mudanga do uso da
terra, energia, industria e transportes, além de metas de adaptagdo, com temas
como avaliagdo de riscos climdticos e gestio de vulnerabilidades municipais,
estaduais e nacionais. A NDC brasileira estabelece ainda politicas, medidas,
agdes de implementagdo, mecanismos financeiros e outras modalidades de
cooperagio e apoio internacional (BRASIL, 2015; BRASIL, 2019).

Ante o contexto politico internacional, ao longo da tltima década a con-
juntura politica nacional, e em decorréncia do primeiro, também se modi-
ficou bastante. Franchini, Mauad e Viola (2020), ao analisar as posi¢oes
brasileiras nas negociagdes climdticas internacionais, dividem o posiciona-
mento do governo brasileiro em trés perfodos. Ao final do governo Lula
(entre 2009 e 2010), o primeiro periodo ¢ marcado pelo auge do compro-
misso climdtico brasileiro. A Lei da PNMC ¢ aprovada, e pela primeira vez
o governo federal leva para uma COP (em Copenhague) metas voluntdrias
de reducio de GEE (DE CARVALHO, 2012; FRANCHINI; MAUAD;
VIOLA, 2020; GAMBA, 2015).

Dessa forma, além de estabelecer a meta, o Governo Federal criou uma poli-
tica nacional climdtica e um arcabougo institucional necessdrio para alcangé-la,
com planos setoriais ¢ mecanismos de financiamento (VIOLA, 2010). A atua-
¢do da entdo ministra do meio ambiente, Marina Silva, no combate ao desmata-
mento, que trouxe resultados positivos, inseriu a pauta climdtica e ambiental no
debate das eleicoes presidenciais seguintes (CARVALHO, 2012).

Em 2010, em ocasido da adogio da politica, o pais vivia um momento de
crescimento econémico e maior estabilidade politica®®. Entretanto, a partir
de 2011 esse crescimento passa a desacelerar e, em 2014, o pafs entra em
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recessio econdmica, resultando em uma queda brutal nos investimentos do
paifs a partir de 2014 (GRAMKOW, 2018).

Entre os anos 2011 e 2018, durante os governos de Dilma Roussef (2011-
2016) e Michel Temer (2016-2018), o pais reduz seu nivel de compromisso,
se aproximando inclusive de posi¢des climdticas conservadoras. Apesar de
sediar a Rio-92, a subordinagio da agenda climdtica a agenda econdmica
foi marcante no periodo. Uma das decises mais emblemdticas dos periodos
mencionados foi a extin¢do da Contribuicio de Interven¢io no Dominio
Econémico (CIDE-Combustiveis), ao final da Rio-92. O primeiro grande
acordo climitico que o Governo Dilma teve envolvimento foi uma agenda
de cooperagio climdtica com o governo de Barack Obama (EUA), em 2015,
que resultou em parte na NDC brasileira no Acordo de Paris (CARVALHO,
2012; FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020).

Internamente, apesar da regulamentagio de uma série da planos setoriais
no perfodo, o principal plano (PPCDAm) sofreu retrocessos na capacidade de
fiscaliza¢do do desmatamento. A regulamentagio do novo Cédigo Florestal,
em 2012, também marcou o perfodo, anistiando desmatadores, o que pode
ter gerado mais desmatamento nos anos seguintes. De forma geral, o Governo
Dilma foi marcado por uma defini¢io de desenvolvimento e crescimento
econdmico sem incluir questoes ambientais. No Governo Temer, o conserva-
dorismo nas questdes climdticas ndo modificou muito, permanecendo margi-
nais na agenda governamental, que ainda enfrentava, 4 época, questdes como
a crise econdmica e as investiga¢des da Operagio Lava-Jato'.

Um dos grandes acontecimentos que marcam este periodo ¢ a Emenda
Constitucional 95. Votada e aprovada no Senado em dezembro de 2016,
prevé que nos proximos 20 anos os gastos da Unido (Executivo, Legislativo e
Judicidrio) sé podem crescer conforme a inflagio do ano anterior (BRASIL,
2016). O teto de gastos, introduzido na Constituigio, projeta um longo
periodo de arrocho or¢amentdrio para os érgios e politicas socioambientais,
sobretudo com relagio aos gastos discriciondrios, que correspondem a uma
parte importante dos gastos necessdrios para a implementagio de agoes climd-
ticas (GR AMKOW, 2018).

Além do contexto de recessio econdmica experimentada pelo pafs,
a tltima década também ¢ marcada por um processo que culminou em alta
instabilidade politica. Eventos como as manifesta¢des de 2013, o processo
que resultou no impeachment da entdo presidenta Dilma Roussef (2016),
a prisio do ex-presidente Lula em 2018 e as operagdes anticorrupgio da
Policia Federal sdo alguns dos acontecimentos que refletem o momento poli-
tico. O periodo de 2019-2020, durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-
atual), representou uma virada na politica ambiental brasileira, caracterizada
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por posi¢des conservadoras e pautadas no negacionismo climético do presi-
dente da Republica, de alguns ministros e de parte de seu gabinete. Embora
o Brasil jd tenha ratificado o Acordo de Paris, o entdo candidato a presidéncia
Jair Bolsonaro se manifestou contrdrio ao Acordo durante a campanha elei-
toral (FRANCHINL MAUAD; VIOLA, 2020), voltando atrds na decisio
apés ser eleito. Em 2018, antes de ser eleito, jd havia manifestado a intengio
de retirar o interesse em sediar a COP-25, que acabou ocorrendo em Madrid,
na Espanha.

Internamente, o posicionamento do governo brasileiro segue a mesma
tonica que imprime ao contexto internacional, de negagdo da necessidade de
uma atuagio mais sélida nas politicas ambientais, resultando na desregulagdo da
politica ambiental e no enfraquecimento dos érgaos ambientais fiscalizadores.

TRAJETORIAS INSTITUCIONAIS

Apesar da Politica envolver diversos setores, todos os entes federativos, além
dos setores publico, privado e sociedade civil, o Ministério do Meio Ambiente
foi incumbido de definir as estratégias e propor politicas relacionadas ao moni-
toramento e 4 implementagio dos planos setoriais de mitiga¢do e adaptagio,
que sdo a espinha dorsal da Politica. O MMA promove, ainda, a cooperagio
técnica e cientifica com entidades relacionadas ao tema para que o pafs alcance
os compromissos voluntdrios de redugio de emissdes de gases de efeito estufa.

Nio obstante, desde antes de sua criagio, a PNMC jd contava com
a institui¢io de comités e grupos de trabalho relacionados 4 questdo climd-
tica, incorporados ao seu arranjo institucional. Este é o caso da Comissio
Interministerial sobre Mudanga Global do Clima (CIMGC) (1999), do
Férum Brasileiro de Mudanga do Clima (FBMC) (2000), da primeira
coordenagio com competéncias explicitas sobre mudanga do clima dentro
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (Coordenagio-Geral de Mudangas
Globais do Clima), e, principalmente, da Secretaria de Mudangas Climdticas
e Qualidade Ambiental (SMCQ) dentro do MMA (2007) (BRASIL, 2019;
VIOLA, 2010).

A criagio da SMCQ foi um marco para a PNMC, mesmo que ainda
tivesse recursos limitados em a¢des de mitigagdo e adaptagio (VIOLA, 2010),
pois a partir da criagdo da pasta o tema do clima ganha corpo poll’tico e téc-
nico dentro da estrutura publica, resultando inclusive na instituigio da pro-
pria PNMC. Outro importante marco institucional foi a criagio do Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM) e do Grupo Executivo
sobre Mudanga do Clima (GEx) (BRASIL, 2019), responsdveis pela integra-
¢do setorial e pela execugdo da PNMC até hoje, conforme a Figura 1.
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Figura 1 - Arranjo institucional da PNMC
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nas informagdes de MMA (2021). Disponivel em: https://www.mma.gov.br/clima/grupo-executivo-sobre-
mudanca-do-clima. Acesso em: 20 abr. 2021.

A estrutura de governanga da PNMC ¢ caracterizada por uma governanga
multinivel, incluindo atores local e globalmente (envolvendo as trés esferas de
governo) e do publico ao privado (FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020).
O Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima orienta e elabora a imple-
mentagio, o monitoramento e avaliagio do Plano Nacional sobre Mudanga do
Clima, instituido pelo Decreto Presidencial n® 6.263/2007. O Comité ¢ com-
posto por 16 ministérios e pela Casa Civil, que coordena o CIM. O decreto
instituiu ainda, no 4mbito do CIM, o Grupo Executivo (GEx), com a finali-
dade de elaborar, implementar, monitorar e avaliar o Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima. E composto por oito ministérios e pelo Férum Brasileiro
de Mudangas Climdticas (FBMC) e é coordenado pelo Ministério do Meio
Ambiente. Os atuais Grupos de Trabalho do GEx sdo: GT Monitoramento;
GT Adaptagio; GTI sobre REDD. O GT sobre Mercado de Carbono encer-
rou suas atividades em 2012.

Com o objetivo de integrar as politicas setoriais relacionadas & mudanga
do climae promover a troca de experiéncias entre os drgaos governamentais,
em 2013 foi criado o Nucleo de Articulagio Federativa para o Clima (NAF).
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No entanto, a tltima reunido do Nucleo registrada no site do MMA ocorreu
em 2014.

Instituido em 2000 e alterado em 2017, por meio do Decreto
n2 9.082/2017, o Férum Brasileiro de Mudanga do Clima (FBMC) ¢ o prin-
cipal espago de articulagdo entre atores da sociedade civil e a Presidéncia da
Republica. No 4mbito de sua criagdo, o FBMC teve papel articulador nas
COPs. A Rede Clima ¢ uma institui¢do subordinada ao INPE e tem como
papel apoiar as atividades de pesquisa e desenvolvimento do Plano Nacional
de Mudangas Climdticas, inclusive a produgio de informagdes para formu-
lagio de politicas publicas. A estrutura de governanga conta, ainda, com
o Painel Brasileiro sobre Mudanga Climdtica (PBMC). O papel do PBMC
envolve reunir, sintetizar e avaliar informagées cientificas sobre os aspectos
relevantes das mudancas climdticas no Brasil (BRASIL, 2007; 2009).

A partir da institui¢dio da PNMC, algumas secretarias e/ou coorde-
nagdes foram criadas dentro dos ministérios para executar e monitorar as
agdes da PNMC, como a Secretarias de Meio Ambiente, Energia e Ciéncia
e Tecnologia, no Ministério das Relagoes Exteriores (2010), e a transferéncia
do Departamento de Politicas de Combate a0 Desmatamento (DPCD) para
a SMCQ" em 2012 (que passou a coordenar o PPCDAm e o PPCerrado),
importante movimento para integrar as agoes de combate ao desmatamento
a politica climitica.

A partir da ratificagio do Acordo de Paris pelo Congresso Nacional, por
meio do Decreto n® 9.073/2017, foi criado o Sistema de Registro Nacional de
Emissoes (Sirene) e regulamentado o Art. 62 da PNMC que estabelece regis-
tros, inventdrios, estimativas, avalia¢des e outros estudos de emissdes de GEE
e suas fontes (BRASIL, 2019).

O ano de 2019, inicio do Governo Bolsonaro, pode ser considerado um
ano de importantes mudangas institucionais para a politica climdtica brasi-
leira. Em primeiro lugar, o Decreto n® 9.759 de 11 de abril de 2019 extinguiu
e/ou alterou alguns colegiados da administragio publica federal, sendo pos-
teriormente alterado pelo Decreto n® 10.142, de 28 de novembro de 2019,
que recriou alguns importantes colegiados, como a Comissio Executiva para
Controle do Desmatamento Ilegal e Recuperagio da Vegetagio Nativa; e
o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIMC).

Por outro lado, talvez a mais importante mudanga institucional de 2019
seja a extingdo da SMCF, em conjunto com o DFCD, pelo seu papel de
articulagio entre o combate a0 desmatamento e os objetivos de mitigagio
e adaptagio previstos na PNMC, por meio da coordenagio do PPCDAm
e do PPCerrado. Além disso, foi a Secretaria que promoveu a articulagio
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governamental para a elaboragio da NDC brasileira ¢ que vinha acompa-
nhando a sua implementagio (BRASIL, 2019).

A nova estrutura de governanga nio conta, entdo, com nenhum depar-
tamento do executivo responsdvel em articular as agdes de combate ao des-
matamento com os objetivos de redugio de emissdes de GEE, que ficou
a cargo exclusivamente das agdes do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovdveis (IBAMA). A criagio da SMCQ (antiga
SMCF) em 2007 foi significativa também no posicionamento brasileiro nas
negociagdes internacionais, inserindo o MMA na agenda climdtica interna-
cional, que anteriormente ficava a cargo principalmente do MCT e do MRE
(CARVALHO, 2012).

A trajetéria institucional da PNMC pode ser demarcada, entdo, por trés
perfodos: entre o Protocolo de Quioto (1997) ¢ 0 Acordo de Paris (2015), mar-
cado pela criagdo e fortalecimento da estrutura de governanga da Politica; de
2016 a 2019, periodo com algumas altera¢des que visavam a mudanga de estra-
tégia prevista no Acordo de Paris; de 2019 até o periodo atual, em que alguns
dos departamentos e secretarias, que tinham papel fundamental para o funcio-
namento da politica, foram extintos ou fragmentados, resultando na auséncia
de clareza das competéncias que cabiam a estas instituigdes (ASCEMA, 2020;
BRASIL, 2019; FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020).

PRESSUPOSTOS PARA UMA AVALIAGAO EM PROFUNDIDADE
DA PNMC

Considerando que as trajetdrias poh’ticas, econdmicas, sociais, institucionais,
culturais etc. circunscrevem os resultados das politicas publicas (GUSSI,
2008; GUSSI; SILVA, 2017)'¢, analisa-se, entdo, as trés dimensdes avaliativas,
descritas anteriormente, buscando compreender como se relacionam e inter-
ferem umas as outras. Essa andlise resultou na formulagio de quatro pres-
supostos avaliativos iniciais, que, entendemos, devem ser considerados para
uma avaliagio em profundidade da PNMC.

O PAPEL DA COMUNIDADE INTERNACIONAL

A PNMC formalizou as posi¢des brasileiras no 4mbito externo através de
um aparato legal, além de representar um marco para o estabelecimento de
principios, diretrizes e instrumentos para a realizagio das metas nacionais
de mitiga¢do e adaptagio de forma independente ao cendrio internacional.
No entanto, a politica nacional foi estabelecida em meio a negociagdes inter-
nacionais, e foi resultado, inclusive, da criagio da Conveng¢io-Quadro das
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Nagoes Unidas sobre Mudangas Climdticas (UNFCCC) (DE CARVALHO,
2012; VIOLA, 2002;).

Ou seja, ndo se trata de uma politica totalmente “soberana”, ou indepen-
dente do meio internacional. Ao se tratar de mudancas climdticas, o esforco
dos paises em conjunto se torna muito importante, portanto, a implemen—
tagdo desta politica nacionalmente acaba virando uma questio de politica
internacional também, e pode se transformar até em um fator de conflitos ou
de cooperagio entre os paises (SATO, 2003). Ao longo das tltimas décadas,
o Brasil tem participado ativamente das negociagdes dos acordos climdticos
internacionais, mesmo que de forma voluntdria, inclusive sediando algumas
convengdes e representando os paises em desenvolvimento (BICHARA;
LIMA, 2012; DE CARVALHO, 2012; SPERANZA; RESENDE, 2015).
Um exemplo dessa representagio no meio internacional é a Conferéncia
de Copenhague (COP15), realizada em 2009, na qual o pais se revelou um
importante ator na adogdo de politicas climiticas nacionais (SPER ANZA;
RESENDE, 2015).

Os préprios relatérios do IPCC sdo um exemplo desta comunicagio entre
a politica nacional e o meio internacional. Além de estabelecer defini¢es e
conexdes entre os conceitos-chave, o que se torna importante para a elaboragio
de politicas de clima, os relatérios do IPCC fornecem as principais evidéncias
encontradas em uma gama de estudos realizados por especialistas do mundo
inteiro (SATTERTHWAITE, 2009; SATO, 2003; VIOLA, 2002;). Dessa
forma, o IPCC tem o importante papel ao destacar e direcionar a criagio de
uma plataforma politica entre os paises para lidar com a questdo climdtica.

O tema de mudangas climdticas ¢ de alta complexidade e incerteza cienti-
fica. Por este motivo, a relevincia desta Conferéncia estd na inauguragio da
agenda ambiental internacional, que representou o esfor¢o mundial em sair
do campo do debate, ainda que de forma bem incipiente, e colocar em pratica
os resultados que estavam sendo encontrados nos estudos e relatérios técni-
cos. Os principais principios norteadores da politica, conceitos e definigoes
adotados na PNMC foram incorporados desta agenda internacional. Os con-
ceitos de adaptagio, mitigagio e vulnerabilidade, assim como os principios da
precaugio, prevengio, desenvolvimento sustentdvel, entre outros, sio aqueles
utilizados na UNFCCC.

Nesse sentido, o Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima,
criado em 1988 por meio da Organizagio Meteorolégica Mundial (WMO, na
sigla em inglés) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), desempenhou o papel cientifico de avaliar as pesquisas em desen-
volvimento, interpretar seus resultados e reunir as informagoes relevantes
em relatérios que transmitissem de forma acessivel e de ficil compreensio
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os dados levantados (IPCC, 2014). Desde a sua criag¢do, o IPCC publicou
cinco relatdrios, nos anos de 1990, 1995, 2001, 2007 e 2014. A relevancia dos
dados reunidos por estes relatérios os tornou um dos principais instrumen-
tos de formulagdo de politicas e diretrizes no que concernem as mudangas
climdticas. O relatério de 1995, por exemplo, deu origem ao Protocolo de
Quioto (KLUG; MARENGO; LUEDEMANN, 2016). Além dos conceitos
e principios adotados pela PNMC, a criagio do GEx também foi fruto de
diretrizes internacionais, assim como a elaboragio dos inventirios nacionais
seguem diretrizes estabelecidas na UNFCCC e nas COPs (BRASIL, 2019).

A importincia disto para a avaliagio da politica nacional é compreender
que o desenho da PNMC se deu em meio a um contexto internacional. Isto ¢,
o texto formal da politica e seu arranjo institucional seguiu, em certa medida,
diretrizes da UNFCCC. O Plano Nacional de Adaptagio, um dos instrumen-
tos previstos pela PNMC, ¢ encontrado no portal da UNFCCC, junto com
os planos nacionais de outros paises. Este portal é exclusivo para a criagio de
planos nacionais de adaptagio as mudangas climiticas, e apresenta diversos
documentos que auxiliam os pafses na criagio de suas politicas, mostrando
como a formag¢do de uma governanga climdtica global pode ter influéncias
sobre a politica climdtica brasileira.

OS CONSENSOS E CONFLITOS QUE ENVOLVEM A POLITICA

Na ocasio da Rio-92 havia um relativo consenso entre os presidentes da época
(Fernando Collor, Itamar Franco e, posteriormente, Fernando Henrique
Cardoso) de que a agenda climdtica brasileira era uma pauta importante para
o momento. Mesmo sem apresentarem um histérico de ambientalistas, os
governantes acreditavam que o Brasil deveria assumir uma posigdo de lide-
ranga na agenda climdtica internacional (KIESSLING, 2018). A prépria for-
magio da UNFCCC e os esfor¢os do movimento ambientalista mostravam
um crescente consenso em torno da cooperagio internacional sobre o clima.

Se na ocasido de formagio da UNFCCC era observado esse relativo con-
senso entre os pafses sobre a importincia do esfor¢o global no enfrentamento
as mudancas climdticas, atualmente esse consenso nio € tio visivel. Em 2016,
o Acordo de Paris entrou em vigor, apresentando mudangas em relagio ao
Protocolo de Quioto, principalmente com a extingdo de metas mandatdrias.
No entanto, o acordo ji enfrenta grandes problemas. A dificuldade que
envolve a elaborag¢io de metas autodeclaradas pelos paises, assim como a pré-
pria ratificagio do acordo e as sucessivas ameagas de saida de paises-chave,
como os EUA e o préprio Brasil, sobretudo a partir de 2019, mostram que
o cendrio global acerca das mudangas climdticas mudou.
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No dmbito brasileiro, as escolhas dos atores institucionais do atual governo
Bolsonaro também refletem a falta de consenso em torno das mudangas climé-
ticas. Representantes importantes para a execugio da politica, como os minis-
tros do Meio Ambiente e das Relacoes Exteriores por vezes j4 contestaram
a cientificidade da mudanga do clima (FRANCHINI; MAUAD; VIOLA,
2020). Além disso, em 2019, o Brasil desistiu de sediar a 252 Conferéncia
das Partes (COP-25) da UNFCCC, que acabou sendo realizada em Madri
(BRASIL, 2019). Essa mudanga de postura no Governo Federal pode ter
grandes implicagdes no desempenho da politica, o que se revela outro aspecto
importante a ser considerado em sua avaliagdo.

O CONTEXTO BRASILEIRO DE AUSTERIDADE FISCAL

Embora implique no esfor¢o de todos os entes da federagio, do setor privado
e da sociedade civil, a execu¢do da PNMC depende fortemente de recursos
or¢amentdrios da Unido. Em primeiro lugar, o préprio arranjo institucional
da PNMC, elemento fundamental para a sua execugio, devido a necessidade
de articulagio entre vérios setores de governo e da economia, demanda recur-
sos do Governo Federal. Além disso, 6rgios fiscalizadores, como o IBAMA,
embora nio fagam parte diretamente do arranjo institucional, tém papel rele-
vante no combate a0 desmatamento. Por fim, as mudancas climdticas deman-
dam altos investimentos, uma vez que parte das suas estratégias envolvem
tecnologias de ponta ou obras de infraestrutura.

No Brasil, o cendrio politico recente tem sido marcado pela recessio eco-
ndmica e por instabilidades politicas, resultando nio apenas em barreiras para
as politicas de conservagio ambiental que vinham em curso, mas também para
a implementagdo de politicas climiticas que demandam alto investimento.
Desde meados de 2014, medidas politicas e econémicas de austeridade fiscal
sio adotadas com o propdsito de recuperar o crescimento econdmico do pafs.

Além desse quadro econdmico, propostas legais para enfraquecer as exigén-
cias de licenciamento ambiental, a suspensio da ratificagio de terras indigenas
e a redugio de dreas de prote¢io na Amazdnia e na Mata Atlintica sdo algumas
das reviravoltas politicas que ameagam a continuidade dos avangos ambientais
conquistados nas ultimas décadas (ASCEMA, 2020). As novas regulamenta-
¢oes podem representar nio apenas entraves a continuidade de implementa-
¢do dos objetivos pactuados no Acordo de Paris, mas também podem repre-
sentar impulsionadores de maiores emissées de carbono, principalmente pelo
aumento das taxas de desmatamento no pafs (CAVALETT, 2018).

Dentre as principais mudangas de contexto politico apontadas, para a ava-
liagdo da PNMC destacam-se os cortes de orgamento destinados aos érgios
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ambientais e a diminuigdo dos gastos publicos federais (em especial dos gastos
discriciondrios), afetando a execu¢do da PNMC. O Grifico 1 apresenta a par-
ticipagdio do MMA nos gastos totais da Unido na dltima década. Até 2009,
ano que antecede a institui¢do da PNMC, o or¢amento dos ministérios que
abrigavam a agenda de mitigagdo e adaptagio a mudanga do clima no Brasil
(MCT e MMA) apresentava niveis muito baixos (VIOLA, 2010). De 2010
22013 a participagdo do MMA no or¢amento aumenta, em conjunto as atri-
bui¢oes da agenda climdtica. Verifica-se, entdo, uma queda sucessiva do orga-
mento do MMA desde 2013, e sua acentuagio a partir de 2017.

Gréfico 1 - Participacdo dos gastos do Ministério do Meio Ambiente nos gastos totais da Unido
(2010-2020)
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Fonte: Painel Siga-Brasil. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 20 abr. 2021.
Notas: a Valores atualizados pelo prdprio Siga-Brasil (IPCA).

b 0 ano de 2020 contou com um aumento expressivo nos gastos da Unido em satide, o que pode enviesar o dado.

A situagio se agrava na medida em que os gastos autorizados para o MMA
correspondem a pouco mais de 20% do montante autorizado ao Ministério
da Agricultura, e apenas a 10% do total repassado ao Ministério de Minas e
Energia (WWE, 2017).

O programa mais afetado pelos cortes dos tltimos anos foi o Bolsa Verde,
que passou de um or¢amento de R$ 70 milhes em 2017 para zero reais em
2018, resultando em sua descontinuidade. Embora os impactos sobre com-
bate ao desmatamento sejam muitos, os cortes previstos também alcangam
a adaptagio e mitiga¢do as mudangas climdticas a regulariza¢io dos iméveis
rurais, o licenciamento ambiental e, em menor propor¢io, a implantacio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (WWE, 2017).

Em paralelo a este cendrio de cortes orcamentdrios no ministério que
representa a espinha dorsal da PNMC, ao longo da tltima década, a alocagio
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de recursos para as agdes de mitiga¢io e adaptagdo nio teve o desempenho
esperado (BRASIL, 2019). O principal instrumento financeiro da PNMC,
o Fundo Clima, foi primeiramente afetado pela reducio do aporte de recursos
com royalties de petréleo, a partir de 2013, e em seguida pela crise fiscal bra-
sileira (SPERANZA et al., 2017). A partir de 2019, as operagdes que tinham
aportes do Fundo Clima, assim como do Fundo Amazonia, foram paralisadas
pelo Governo Federal, o que deu origem a2 ADPF 708 no judicidrio brasileiro.
No caso do Fundo Amazénia, a estrutura de sua governanga foi extinta'’, de
forma que a captagio de recursos internacionais permanecesse paralisada em
2019 (BRASIL, 2019).

O Grifico 2 mostra a proporgio declinante dos gastos publicos federais
com a fungio “Gestdo Ambiental” em relagio aos gastos totais da Unido.
Além disso, podemos ver que a fungio corresponde a menos de 1% dos gastos
totais da Unido. Isto é, o volume dos recursos destinados ao meio ambiente &
historicamente baixo no Brasil, e este cendrio tende a se agravar com a redugdo
dos gastos publicos totais.

Grafico 2 - Participagdo dos gastos da Fungédo 18 — Gestdo Ambiental nos gastos totais da Unido
(2010-2020)
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Fonte: Painel Siga-Brasil. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 20 abr. 2021.

Notas: 0 ano de 2020 contou com um aumento expressivo dos gastos piblicos na drea da satide, aumentando os gastos totais da Unido, o que
pode enviesar o dado para este ano.

Além da fun¢io de financiamento da politica ambiental no Brasil,
o orgamento publico representa meios de garantir a fungio de planejador
do Estado. Os instrumentos de planejamento e or¢amento fazem parte dos
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procedimentos de elaboragio e execugio dos principais planos de governo.
Ea partir desses instrumentos que as estratégias de governo serdo planejadas,
implementadas, prestardo contas e serdo monitoradas. Por esse motivo, esses
instrumentos representam importantes fontes de anélise e avalia¢do de poli-
ticas publicas. A evolugdo do or¢amento e do gasto publico ambiental pode
ser considerado um indicador do nivel de engajamento dos governos com
a implementagio de politicas ambientais efetivas.

Com os sucessivos cortes orgamentdrios, a continuidade dos programas de
governo dedicados a execugio da PNMC pode ser prejudicada ou até inviabi-
lizada. Em termos de avaliagdo de politicas publicas, os resultados da execugdo
da politica podem ser fortemente afetados pela falta de recursos. Isso passa
a ser um elemento de anélise fundamental para a avaliagio da PNMC em si,
pois torna seu desempenho afetado a essa dimensio do atual contexto politico
e econdmico.

A CRISE INSTITUCIONAL AMBIENTAL E CLIMATICA

Além dos cortes no or¢amento da Unido destinados a agdes relacionadas a
implementagio da PNMC, a composi¢io do governo também representa
uma virada no contexto politico atual. O bom funcionamento do arcabougo
institucional da PNMC ¢ fundamental para a execugdo da Politica, devido a
sua complexidade, multiplicidade de atores, seus altos custos de transagio, e,
por fim, alta demanda por agdes cooperativas de longo prazo com um meca-
nismo de incentivos que dificulta as negocia¢des multilaterais. A estratégia de
execugdo da PNMC sugere a necessidade de uma boa articulagio intersetorial,
além da lideranga por meio do MMA, do GEx, e do Ministério de Relagoes
Exteriores (BRASIL, 2019; 2017; FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020;
SPERANZA et al.). Por esse motivo, trocas de governo podem representar
momentos de turbuléncia tanto na trajetéria institucional da Politica quanto
na sua execug¢do em si.

Em primeiro lugar, o ministro de Relagdes Exteriores escolhido apre-
senta um viés ideolégico negacionista ao afirmar que a cientificidade acerca
das mudancgas climdticas representa a criagio de um “dogma cientifico”
(FRANCHINL MAUAD; VIOLA, 2020). O Ministério das Relagoes
Exteriores também tem um importante papel nas negociagdes internacionais,
inclusive aquelas relacionadas com a mudanga do clima (BRASIL, 2019).
A coluna escrita pelo entdo ministro viralizou pelo mundo'®.

Os atores institucionais que constroem o posicionamento do pafs nas
negociagdes climdticas sio os ministros do Meio Ambiente, das Relagdes
Exteriores ¢ da Ciéncia E Tecnologia (CARVALHO, 2012). Além disso,
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dentre os pafses da América Latina, a continuidade é uma caracteristica mar-
cante da politica internacional brasileira desde o século XIX, e a proteg¢io dos
recursos naturais ¢ uma pauta que historicamente fez parte da construgio
da identidade nacional perante as negociagdes internacionais (KIESSLING,
2018). O Itamaraty tem sido um ator central na politica climdtica ao afirmar
as posicoes do pais nos acordos internacionais.

Ao final da primeira década dos anos 2000, agdes governamentais do Brasil
estavam caminhando o pafs para uma posigio de lideranga na governanga
global do clima tais como: assumir seus compromissos climdticos voluntd-
rios com metas ambiciosas diante do Congresso Nacional; apresentar uma
redugio significativa das taxas de desmatamento, reduzindo-se as emissdes de
GEE do setor florestal; e participar ativamente da elaboragio do Acordo de
Copenhague em conjunto com paises emergentes (FRANCHINIL; MAUAD:;
VIOLA, 2020; GAMBA, 2015). Dez anos depois, a Presidéncia da Republica
¢ marcada por ter um dos poucos lideres mundiais negacionistas da mudanga
do clima, que, em conjunto com seus ministros e gabinete, iniciaram um
processo de desmonte da politica ambiental brasileira e encerraram o ciclo
de cooperagio em que o pafs estava inserido (BRASIL, 2019; FRANCHINI;
MAUAD; VIOLA, 2020).

O atual ministro do meio ambiente, Ricardo Salles, também ¢ um
ponto de grande polémica e tem preocupado especialistas da drea.
Além dos cortes profundos no MMA, o ministro foi protagonista da
deslegitimagio do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) -
6rgio também responsdvel pelo monitoramento de desmatamento na
Amazdnia — por meio de contestagdes publicas que alegam a possibili-
dade de repassar a responsabilidade de monitoramento para a iniciativa
privada (ASCEMA, 2020; FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020).
Um dos pontos chaves para o desempenho da PNMC, as agbes de com-
bate a0 desmatamento possibilitadas pelo direcionamento de recursos do
Fundo Amazoénia também sofreram com a troca de governo. O Comité
Técnico do Fundo Amazdnia, que realiza o trabalho de andlise das emis-
soes evitadas, e o Comité Orientador do Fundo Amazdnia, que aprova
os relatdrios de avaliagio do Fundo, nio se reuniram ao longo do ano de
2019 (BNDES, 2020). O Comité Gestor do Fundo Clima também nio se
reuniu ao longo de 2019". Outro Conselho que teve seu corpo alterado
foi o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). O Decreto
n° 9.806/2019 alterou o numero de componentes de 96 pessoas para 23, e
o numero de representantes de sociedade civil de 23 para 4, a serem esco-
lhidas por sorteio.
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Além disso, a nomeagio de policiais militares e integrantes das Forgas
Armadas para cargos comissionados do MMA, diretorias do IBAMA e do
Instituto Chico Mendes de Biodiversidade (ICMBio) também podem resul-
tar em grandes repercussdes na execugio da PNMC, tanto pela perda de um
corpo técnico composto por especialistas da drea ambiental quanto pela des-
legitimacdo destas institui¢des (ASCEMA, 2020).

Em documento, a Associagio Nacional dos Servidores de Meio Ambiente
(ASCEMA)* denuncia a desestruturagio e enfraquecimento do MMA e de
suas autarquias por meio da extingdo de setores e cargos de coordenagio de
dire¢do, o que contribui para o esvaziamento destas pastas e paralisagio ou
ineficiéncia de suas atividades. Dentre estas, destaca-se a extingdo da Secretaria
de Mudancas do Clima e Florestas, a transferéncia do Servico Florestal
Brasileiro para o MAPA, da Agéncia Nacional de Aguas para o Ministério
do Desenvolvimento Regional, e a separa¢io da competéncia de demarcagio
de terras indigenas (agora lotada no MAPA) da FUNAI (ligada ao Ministério
da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos) (ASCEMA, 2020). A partir
destas informagdes, uma investigagio mais profunda sobre o pressuposto de
uma crise institucional da PNMC se torna mais necessdria.

Um dos principais resultados positivos da politica climdtica brasileira ¢
aredugio do desmatamento a partir de 2005. Internamente, Carvalho (2012)
destaca algumas varidveis domésticas que mostram que este resultado fez parte
da criagdo de um arcabougo institucional, revelando a posi¢io do governo
sobre a necessidade de protegio florestal como politica “soft power” de com-
bate 2 mudanga do clima: criagio de uma governanga sobre o desmatamento;
o aumento da participagio da presidéncia da republica na politica climdtica
internacional e nacional; a emergéncia do MMA como um ator relevante das
discussoes climdticas; e 0 aumento de atores envolvidos com a pauta climdtica
(como governadores da Amazdnia e o setor privado, que tradicionalmente
nio faziam parte das negociagoes).

Mais ainda, os resultados positivos do PPCDAm também resultam no forta-
lecimento do pafs no meio internacional. Na ocasio, o Brasil tornou-se uma refe-
réncia global em sistemas de monitoramento do desmatamento via satélite, o que
vira objeto de Cooperagio Sul-Sul. Isso s6 ¢é possivel devido a capilaridade que
o MMA tinha ao promover aliangas domésticas estratégicas, com atores como
o INPE e com o BNDES (DE CARVALHO, 2012). Além disso, do governo
Fernando Henrique Cardoso para o governo Lula, houve uma mudanga nas dele-
gagdes das convengdes internacionais. No governo FHC (1995-2002) o MCT
era o principal corpo técnico das negociagdes do Itamaraty. A partir do primeiro
mandato do governo Lula (2003-2006) e durante a tltima década, o MMA
passou a assumir a lideranca das convengdes (KIESSLING, 2018).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo buscou delinear uma investigagio inicial de elementos analiticos
para uma avaliagio em profundidade (RODRIGUES, 2008) da Politica
Nacional de Mudangas Climiticas. Por meio da anélise do contetido dos dis-
positivos legais da prépria Politica e seus instrumentos de implementagio, dos
contextos politicos envolvidos e do delineamento da trajetdria institucional
que envolve a Politica e seus atores, buscou-se identificar, analisar e relacionar
esses elementos para sua avaliagio™.

Nesse sentido, ressalta-se a importincia de articular a PNMC aos seus
contextos politicos, econdmicos, sociais, institucionais e ou culturais (GUSSI,
2008; GUSSI; SILVA, 2017; RODRIGUES, 2008), tanto na sua formulagio
quanto ao longo de sua trajetdria de implementagio, para construir a avalia-
¢io da PNMC, considerando que geralmente nio sio levados em conta em
avaliages de politicas pablicas tradicionais (GUSSL; OLIVEIR A, 2016).

Com isso, foram identificados quatro pressupostos a guiarem uma avalia-
¢ao em profundidade da PNMC. Todos os pressupostos levantados geram
impactos uns aos outros. E mais, impactam os sentidos inicialmente propostos
nos objetivos e as dindmicas institucionais de implementa¢io da PNMC, uma
politica de desenvolvimento, bem como os seus resultados. Especificamente,
foi identificado que, a partir de 2019, a descontinuidade da politica climdtica
e o enfraquecimento institucional das politicas de prevengio e de combate ao
desmatamento podem aumentar as emissdes brasileiras de GEE e impactar
o alcance da politica.

Consideramos que a PNMC pode ser fundamental para a trajetéria do
pais em dire¢io a um modelo de desenvolvimento ambientalmente susten-
tivel e socialmente justo, sendo que pode constituir-se como essencial para
a continuidade do protagonismo brasileiro na economia mundial (BRASIL,
2019). Porém, tal como foi outrora concebida, os delineamentos de sua traje-
téria atual, como aqui demonstrado, tém posto esta politica em risco.

A avaliagio de politicas ambientais ¢ ainda um campo em construgio e
uma melhor compreensio dos processos e dos resultados da PNMC pode for-
talecer essa Politica e levar o pafs, por exemplo, em dire¢do a uma economia de
baixo carbono. Ressaltamos que, na medida em que indicadores tradicionais
de avaliagio de politicas publicas nio abrangem elementos contextuais, este
artigo, como contraponto, vem indicar aos estudiosos e avaliadores dessa poli-
tica a necessidade da elaboragdo de novos indicadores que incluam as dimen-
soes analiticas aqui desenvolvidas.

Nesse sentido, os elementos introdutdrios para uma avaliagio em pro-
fundidade da PNMC encaminham na dire¢do da constru¢do de indicadores
socioculturais, propostos por Gongalves (2008). Segundo a autora, esses
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indicadores buscam refletir as mediagdes socioculturais e politicas que inter-
ferem no desempenho das politicas ptblicas. Embora o método descrito pela
autora se refira mais a aplica¢des locais, cabem realizar adapta¢des dentro das
institui¢oes envolvidas, de forma que os pressupostos mais gerais, formulados
neste artigo, sejam postos em relagio a contextos territorialmente localizados,
em futuras avaliages da Politica. Trata-se, a partir deste estudo, de encami-
nhar aprofundamentos para uma avaliagio do PNMC por meio de pesquisas
de campo e de andlises, que nos levem aos atores, seus contextos e universos
culturais, alargando a compreensdo dos elementos analiticos aqui tragados.
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Notas

" Segundo dados do Programa de Queimadas do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). Disponi-
vel em: https//queimadas.dgiinpe.br/queimadas/portal-static/estatisticas_paises/. Acesso em: 7 abr. 2021.

2 Para mais detalhes, consultar CEPAL/IPEA/GIZ (2016), Unterstell (2017), Speranza et al. (2017), Brasil (2019).

* Este artigo é resultado de um adensamento de pesquisas e andlises em avaliagdo de politicas publi-
cas, realizadas no ambito da disciplina Metodologias de Avaliagcdo de Politicas Publicas |, ministrada pelo
Prof. Alcides Gussi no PPED/UFRJ, em 2019.

4 Para a nogéo de trajetdria ver Gussi (2005), e de trajetéria e politicas publicas ver Gussi (2008).

> A dimensao analitica “espectro territorial e temporal” da avaliacdo em profundidade demandaria
a realizacdo de pesquisa de campo para levantamento de dados empiricos, ndo contemplada no
escopo deste artigo.

© Para uma discusséo critica sobre avaliacoes tradicionais e seus limites, ver Gussi e Oliveira (2016).

7 Este Decreto foi revogado pelo Decreto n° 9.578, de 22 de novembro de 2018, que nao resultou em al-
teracoes relevantes no contetido da politica, apenas reunindo em um Unico dispositivo legal os decretos
que criam a PNMC e o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (FNMQ).

8Os planos setoriais previstos na PNMC sdo: Planos de prevencao e controle do desmatamento e quei-
madas na Amazonia e Cerrado (PPCDAmM e PPCerrado); Plano Decenal de Expansao de Energia (PDE);
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Plano de Economia de Baixo Carbono na Agricultura (Plano ABC); Plano Siderurgia; Plano Industria; Plano
de Mineracéo (PMBC); Plano Setorial de Transporte (PSTM); e Plano Satde.

9

Referéncia ao Inventério Nacional de Emissdes de Gases de Efeito Estufa, a publicacdo de Relatorios
Bianuais entregues a Convencéo e as Estimativas Anuais de Emissdes de Gases de Efeito Estufa do Brasil
(2013, 2014, 2016, 2017, 2020). Disponivel em: https://antigo.mcticgov.br/mctic/opencms/ciencia/
SEPED/clima/Comunicacao_Nacional/Estimativas_Anuais.ntml. Acesso em: 9 abr. 2021.

1 ARio-92 corresponde a Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro no ano de 1992.

' Segundo o qual os paises desenvolvidos possuem uma responsabilidade histérica das emissées glo-
bais de GEE, ligada ao processo de industrializagdo, de forma que a pactuagéo de metas seria mandatoria,
enguanto os paises em desenvolvimento poderiam participar do acordo de forma voluntéria (BICHARA;
LIMA, 2012).

12 Cinco anos apos a ratificagao do Acordo, o governo brasileiro enviou, em dezembro de 2020, sua
primeira revisdo das metas pactuadas. A nova meta brasileira permite um aumento de 400 milhdes
de toneladas de emissoes de GEE. Para mais detalhes, consultar: https://www.wwf.org.br/informacoes/
noticias_meio_ambiente_e_natureza/?77489/Nova-NDC-Brasileira-reduz-ambicao-climatica-do-pais-
contra-o-espirito-do-Acordo-de-Paris. Acesso em: 25 abr. 2021.

> No ano de 2010 o pais teve a maior taxa de crescimento do PIB desde 1986, com um percentual
de 7,5% no ultimo trimestre de 2010. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/
contas-nacionais/9300-contas-nacionais-trimestrais.html?edicao=20920&t=series-historicas. Acesso em:
20 out. 2019.

A Operagéo Lava Jato foi um conjunto de investigagdes anticorrupcao realizadas pela Policia Federal
do Brasil desde 2014, que culminou na controversa prisdo do ex-presidente da Republica, Luiz In4cio Lula
da Silva.

> Em 2017 o nome da SMCQ e do DPCD foram alterados para Secretaria de Mudanga do Clima e Flores-
tas (SMCF) e Departamento de Florestas e de Combate ao Desmatamento (DFCD).

1o Similarmente a nocdo de trajetéria de vida de Bourdieu, em seu ensaio“A ilusao biografica’, Gussi (2008)
conceitua: “parto da ideia de que o programa ndo tem um sentido nico e estd circunscrito a ressignificacoes,
segundo seus distintos posicionamentos nos vdrios espacos institucionais que percorre, ou seja, de acordo com
seus deslocamentos na instituicdo” (GUSSI, 2008, p. 6); nesse sentido, para Gussi (2014), a avaliagdo de uma
politica deve percorrer suas trajetorias.

7O Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019, promoveu a extingao de diversos colegiados da adminis-
tragdo publica federal, inclusive o COFA e o CTFA, e a nova governanga do Fundo ndo foi definida até
a presente data. Disponivel em: http://www.fundoamazonia.gov.br/pt/fundo-amazonia/governanca/.
Acesso em: 19 abr. 2021.

'8 Disponivel em: https//www.theguardian.com/world/2018/nov/15/brazil-foreign-minister-ernesto-
araujo-climate-change-marxist-plot. Acesso em: 17 jun. 2021.

1 Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-br/acesso-a-informacao/apoio-a-projetos/fundo-nacional-
sobre-mudanca-do-clima/reunioes-do-comite-gestor. Acesso em: 17 jun. 2021.

2 A ASCEMA é composta por servidores de 6rgaos ambientais federais (MMA, IBAMA, ICMBio e SFB).

2! Importante ressaltar que se trata, neste artigo, de resultados e andlises iniciais, sendo que os pressu-
postos avaliativos levantados serao aprofundados por meio de pesquisas junto aos atores envolvidos na
PNMC, no decorrer da tese de doutorado, em desenvolvimento, no PPED/UFRJ.
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Resumo

Este artigo apresenta a experiéncia da execucao do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
no Municipio de Marechal Candido Rondon, Parang,
Brasil, durante a pandemia do covid-19. Kits de
alimentacao foram distribuidos as familias dos estu-
dantes matriculados nas instituicoes municipais de
ensino. Foi realizado um levantamento documental
e analisada a lista de alimentos adquiridos durante
0 ano de 2020. Como resultado, verificou-se que a in-
clusao e a valorizacdo dos agricultores no processo
de compras institucionais geraram renda e reducao
do desperdicio da producédo de alimentos da agri-
cultura familiar local. Houve também o fornecimento
de alimentacdo adequada, saudavel e sustentavel
para as criancas e suas familias durante a pandemia.
Conclui-se que o PNAE pode ser instrumento de pro-
mocao da satde e seguranca alimentar e nutricional,
reduzir tanto os efeitos negativos da pandemia na
zona rural, como a fome e a pobreza no Brasil.

Palavras-chave: Desenvolvimento Rural Sustentavel;
Alimentacdo  Adequada; Seguranca Alimentar
e Nutricional.

Abstract

This paper presents the performance experience
of the Brazilian National School Feeding Program
(PNAE) in Marechal Candido Rondon city, Parand,
Brazil, during the Covid-19 pandemic. This pro-
gram consisted on distributing food kits for the
students’ families from municipal schools. A doc-
umentary survey and a foodstuff list were ana-
lyzed during 2020, as a result, it was observed
that farmers’ inclusion and valorization during
the process of institutional purchasing increased
income and reduced food waste in local familiar
farmers. During this pandemic period, the pro-
gram provided healthy and sustainable food for
the children and their families. The PNAE can be
a tool for promoting health and food and nutrition
security, thus, mitigating the negative effects of the
pandemic in the rural area, as well as hunger and
poverty in Brazil.

Keywords: Sustainable Rural Development; Proper
Food; Food and Nutritional Security.

* Mestre e aluna do Doutorado em Desenvolvimento Rural Sustentével da Universidade Estadual do Oeste do Parana
(UNIOESTE). Nutricionista da Prefeitura de Marechal Candido Rondon, PR. https.//orcid.org/0000-0002-6069-8071.
E-mail: jaciarareis@hotmail.com.

** Profa. Doutora, docente e pesquisadora do Programa de Po6s-Graduacdo — Doutorado e Mestrado em
Desenvolvimento Rural Sustentavel e do Colegiado de Ciéncias Bioldgicas; Coordenadora da Rede Internacional
de Pesquisa Resiliéncia Climéatica — RIPEDRC. Universidade Estadual do Oeste do Parana (UNIOESTE). Campus de
Cascavel, PR. https://orcid.org/0000-0003-1140-6260. E-mail: irenecarniatto@gmail.com.

*** Bacharel em Comunicagdo Social (Jornalismo). https://orcid.org/0000-0001-7346-9860.
E-mail: danielfelicio182@gmail.com.
*xxxxxTodos sdo integrantes da Rede Internacional de Pesquisa em Desenvolvimento Resiliente ao Clima (RIPEDRC).

v.9, n.3, set.-dez. 2021 p.101-119 101


https://orcid.org/0000-0001-7346-9860

Jaciara Reis Nogueira Garcia, Irene Carniatto e Daniel Felicio Nogueira Neto

INTRODUCAO

A modernidade gerou uma crise que nio ¢ apenas ecoldgica, mas também de
formas de pensamento, dos imagindrios sociais, dos pressupostos e conheci-
mentos construidos. O resultado dessa crise se manifesta interna e externa-
mente nas relagdes sociais, nas condutas sociais autodestrutivas, na degrada-
¢do da natureza e da qualidade de vida das pessoas (JACOBI, 2005, p. 240).

Percebe-se que é nos periodos de maior dificuldade que o ser humano pre-
cisa ser conduzido 4 uma reflexio sobre os efeitos da crise. E assim, ao reco-
nhecer esses efeitos, cabe compreender a necessidade de alinhar pensamentos e
atitudes, conforme nos transmite o pensamento de Leonardo Boff (2004) sobre
a ética do cuidado, que para o autor, é um aspecto fundamental para a cons-
trugio e manutengio das relagdes que o ser humano estabelece consigo, com
o préximo e com o meio em que vive, e estd relacionada com a preocupagio,
aresponsabilidade e a capacidade de se colocar no lugar do outro (BOFF, 2004).

Em 2020, o mundo se deparou com uma situagio de calamidade, uma
emergéncia em satde publica, declarada pela Organiza¢io Mundial da Satde
(OMS) (WHO, 2020) em decorréncia da infecgio humana pelo coronavirus
(covid-19). O Brasil reconheceu o estado de calamidade publica e emergéncia
de saude publica de importincia internacional por meio da Portaria n° 188,
em 3 de fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020f) ¢ a pandemia do novo coronavi-
rus chegou como um turbilhio na vida de todos, exigindo que aprendéssemos
uma nova forma de agir, pensar e sentir. Foi necessirio aprender a lidar rapi-
damente com a nova doenga, tanto na vida pessoal quanto na profissional.

Nesse cendrio, virias medidas foram estabelecidas como forma de protegio
da satde, levando em consideragio todos os seus determinantes sociais e eco-
ndémicos. De um lado, uma parte da populagio conseguiu manter os seus vin-
culos de trabalho formal e o exercicio de suas atividades profissionais de forma
remota, combinados aos cuidados com os familiares, a partir de suas residéncias.
Por outro lado, infelizmente, uma parte considerdvel da populagio brasileira
nio dispoe de condi¢bes minimas para exercitar o distanciamento social, sem
que esteja acompanhado por riscos e ameagas ao seu bem-estar.

Uma das repercussées mais imediatas da restri¢io de circulagio das pes-
soas foi o acesso de desempregados em busca de emprego e parte dos trabalha-
dores informais e autdnimos a uma fonte de renda. Para esse grupo, o confina-
mento repercutiu diretamente em ameacas imediatas a sustenta¢io financeira
e A sobrevivéncia de suas familias.

Nesse contexto, a pandemia de covid-19 estd direta e profundamente
relacionada ao agravamento da fome no Brasil e no mundo, formando juntas
uma grande tragédia humanitdria. Por isso, o estabelecimento de agoes, como
quarentena e confinamento social para salvar vidas, deveria se sobrepor
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aos interesses econdmicos. Nio ¢ possivel privilegiar a economia no atual
momento no qual a manutengio da vida estd em perigo. Inverter a relagio de
importincia entre esses dois elementos tem sido responsdvel por elevar assus-
tadoramente o nimero de ébitos, promovendo a expansio descontrolada da
pandemia e o colapso total dos servigos de satide no pais.

Portanto, nesse momento ¢ importante continuar seguindo as orientagdes
das ciéncias da satude e da OMS, que visam a prote¢io das vidas e controlar,
simultaneamente, a pandemia e seus efeitos perversos, principalmente sobre
os desfavorecidos, buscando o equilibrio entre a sustentabilidade e a garantia
de renda cidadi as populagdes vulnerdveis (FREITAS; PENA, 2020).

Entre essas garantias, ¢ fundamental que o Estado assuma suas obrigagoes
com o Direito Humano a Alimentagio e 2 Nutri¢io Adequadas (DHANA),
pois o Estado tem a obrigagdo de prover, ou seja, “garantir alimentos direta-
mente a individuos ou grupos incapazes de obté-los por conta prépria, até
que alcancem condigbes de fazé-lo” (LEAO; RECINE et al, 2016), assegu-
rando o que hd de mais bdsico para subsisténcia e proporcionando uma rede
de seguranga social para impedir que a populagio afetada seja reduzida a misé-
ria abjeta e, em alguns casos, até mesmo a fome e & morte (SEN, 2000).

Nesse sentido, durante a pandemia, acentuou-se mais ainda a necessidade
eaurgéncia do Estado também adaptar-se para que consiga cumprir seu dever
de garantir uma vida digna para seu povo, respondendo rapidamente por
meio de politicas publicas assertivas.

Sendo a fome um dos mais sérios fendmenos que atinge a humanidade,
o papel do Estado para a garantia de alimenta¢io adequada & manutengio
da vida ¢ fundamental. E quando se fala em alimentagio como um direito
humano, a fome ¢ a mais evidente e imediata forma de viola¢do desse direito.
Mas nio ¢ a tnica, pois qualquer agio ou omissio que ameace ou impacte
negativamente a produgio ou o consumo de alimentos adequados e sauddveis
e que ndo seja coerente com os principios de direitos humanos, também pode
configurar uma violagdo. Portanto, cabe aos governos e a populagio se organi-
zarem para garantir um modelo de produgio e consumo de alimentos digno,
sustentdvel, sauddvel e adequado a todos, inclusive aos que ndo tem condi¢des
de adquiri-los (VALENTE et al, 2015).

Dessa forma, uma das politicas publicas consolidadas como garanti-
doras de alimentagdo adequada, o Programa Nacional de Alimentagio
Escolar (PNAE) que garante alimentagio para todos os alunos matriculados
nas institui¢des publicas de ensino durante no minimo 200 dias letivos, estd
sendo utilizada como instrumento de redugio dos impactos negativos da pan-
demia no campo da alimentagio. Sendo assim, como estratégia para a garantia
de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN) e da garantia do DHAA, foi
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sancionada no dia 7 de abril de 2020, a Lei n° 13.987 (BRASIL, 2020a) que
alterou a Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009 (BR ASIL, 2009) considerada
o marco legal do PNAE.

A alteragio da lei autorizou a distribuigdo de géneros alimenticios adqui-
ridos com recursos do Programa aos pais ou responsiveis dos estudantes das
escolas publicas de educagio bdsica, em cardter excepcional, durante o periodo
de suspensio das aulas devido 2 emergéncia ou calamidade publica. A sangio
dessa Lei fez parte das medidas tomadas pelo Poder Ptblico Federal para auxi-
liar no enfrentamento da pandemia e evitar o agravamento da situagio.

Concordando, portanto, com o que afirma Sen (2000, p. 57), para que
as liberdades sejam respeitadas, o individuo deve sentir-se seguro e protegido
pelo Estado, que adotard medidas como distribui¢do de alimentos em crises
de fomes coletiva ou empregos publicos de emergéncia para gerar renda para
os necessitados. Isso inclui a promogio da seguranga alimentar e nutricional,
estabelecida como obrigagio do Estado através da Lei n° 11.346/2006, que
criou o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN).

Para o claro entendimento dessa obrigagio, vale ressaltar que em seu
Art. 3¢, a Lei conceitua a SAN como um direito inerente a todas as pes-
soas de terem o acesso regular e permanente a alimentos de qualidade e em
quantidade suficiente. Além disso, deve-se garantir esse direito sem que haja
prejuizo de outros, sem o comprometimento do acesso a outras necessidades
essenciais. A garantia dessa alimentag¢io deve ainda ser baseada em priticas ali-
mentares promotoras de saude, que respeitem a diversidade cultural e sejam
consideradas sustentdveis do ponto de vista ambiental, cultural, econémico e
social (BRASIL, 2006).

Ressalta-se que as agdes do SAN sio desenvolvidas nas dimensdes
do Direito Humano a Alimentagio Adequada (DHAA) e da Soberania
Alimentar. Portanto, as politicas e a¢gdes de SAN contemplam tanto a dimen-
sio alimentar quanto a dimensio nutricional. Assim, a dimensio alimentar
estd relacionada 4 forma de produgio, condigées, disponibilidade, acesso e
comercializagio dos alimentos, aspectos que serdo enfatizados neste traba-
lho. Enquanto a dimensdo nutricional desenvolve-se a partir de politicas que
sejam relacionadas a0 comportamento alimentar e a utilizagio do alimento
pelo organismo (RIBEIRO-SILVA et al, 2020).

Portanto, a utilizagio do Programa Nacional de Alimentagio Escolar
(PNAE) é apresentada como um meio que possibilita a passagem do conceito
para a agio. Um instrumento capaz de impulsionar agdes que envolvam diver-
$os atores sociais na transformacio da sua realidade de forma consciente e no
estabelecimento de novos valores. Apresenta-se como uma das estratégias de
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redugio da fome, de acesso ao alimento, dado principalmente pela sua carac-
teristica de universalidade (GARCIA, 2018).

E importante salientar ainda, que a altera¢io da Lei n® 11.947 de 2009,
nio anulou ou desconsiderou o objetivo e as diretrizes do Programa, e dessa
forma, as entidades executoras, estados e municipios, devem considerd-los
integralmente na sua execucio. Diante disso, devem atentar para o objetivo
estabelecido no Artigo 4° da Lei n® 11.947 de 2009 (BRASIL, 2009), do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE), de que a ali-
mentagio escolar deve contribuir para o crescimento e o desenvolvimento
biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar ¢ a formagio de hdbi-
tos alimentares sauddveis dos alunos, com relevante importincia do processo
educativo na drea de alimentagio e nutrigio e da oferta de refei¢des que
cubram as suas necessidades nutricionais durante o periodo letivo. Atribui
ainda como diretrizes legais em seu Artigo 2:

I - o emprego da alimentagio saudével e adequada, compreendendo o uso de ali-
mentos variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradi¢oes e os hibitos alimen-
tares sauddveis, contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos
e para a melhoria do rendimento escolar, em conformidade com a sua faixa etdria e
seu estado de sadde, inclusive dos que necessitam de atengio especifica;

II - a inclusio da educagio alimentar e nutricional no processo de ensino e
aprendizagem, que perpassa pelo curriculo escolar, abordando o tema alimenta-
¢do e nutrigio e o desenvolvimento de préticas sauddveis de vida, na perspectiva
da seguranga alimentar e nutricional;

III - a universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica
de educagio bisica;

IV — a participagio da comunidade no controle social, no acompanhamento
das agdes realizadas pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios para
garantir a oferta da alimentagio escolar sauddvel e adequada;

V — 0 apoio ao desenvolvimento sustentével, com incentivos para a aquisigio de
géneros alimenticios diversificados, produzidos em 4mbito local e preferencial-
mente pela agricultura familiar e pelos empreendedores familiares rurais, priori-
zando as comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos;
VI - o direito 2 alimentagio escolar, visando a garantir seguranga alimentar e
nutricional dos alunos, com acesso de forma igualitdria, respeitando as diferengas
biolégicas entre idades e condigdes de satide dos alunos que necessitem de atengio
especifica e aqueles que se encontram em vulnerabilidade social. (BRASIL, 2009)

A legislagio, também por meio da Resolugio n° 06 de 2020 (BRASIL,
2020e), deixa claro que a alimentagio escolar deve ser sauddvel e adequada. Essa
adequagio deve atender 2 faixa etdria e a0 estado de satde dos alunos, inclusive
dos que possuem necessidades especificas de alimentagdo, como os portadores
de diabetes, hipertensio, dislipidemias, doenga celfaca, intolerincias e alergias
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alimentares, entre outras, de todos os alunos matriculados na rede publica de
educagio bisica, inclusive os participantes do Programa Mais Educagio, e de
jovens e adultos. Para isso, um dos instrumentos mais importantes do Programa
¢ o carddpio. A escolha dos alimentos para compor os carddpios devem integrar
aspectos de variedade, seguranga, respeito a cultura, as tradi¢des e aos hdbi-
tos alimentares saudéveis e, sobretudo, deve contribuir para o crescimento e
o desenvolvimento dos alunos e para um bom rendimento escolar.

Nesse aspecto, 0 PNAE se destaca também por estabelecer legalmente
a obrigatoriedade de que no minimo 30% dos recursos repassados pelo Governo
Federal sejam aplicados na aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar e dos
empreendedores rurais. Determina ainda que a aquisi¢do de alimentos orgini-
cos e agroecoldgicos tém prioridade sobre os demais, com a permissio legal de
que se pague até 30% a mais por esses alimentos (BR ASIL, 2020e).

Sendo assim, o Programa se destaca nio somente pela produgio sustentdvel de
alimentos e geragio de renda, mas também pela diversificagio e melhor qualidade
dos alimentos, custos reduzidos de transporte, atendimento aos hébitos alimenta-
res regionais e a relagdo de confianga entre os diferentes atores, os quais os inserem
na Politica de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (SAR AIVA et al, 2013).

E em um periodo de calamidade publica tornou-se essencial olhar e cuidar
daqueles que estdo ao nosso redor. A aquisi¢do de alimentos da agricultura fami-
liar local fortaleceu as redes curtas de comercializagio, onde hd a proximidade de
produtores e consumidores. Conforme afirmam Franzoni e Silva (2016), o sur-
gimento de novas cadeias curtas de abastecimento alimentar pode ser estimu-
lado pelo poder publico por meio de politicas que visem aproximar produtores
e consumidores, com a redugio dos intermedidrios neste processo.

A partir dessa perspectiva, realizou-se uma pesquisa com o objetivo de
identificar os principais desafios encontrados pelos nutricionistas e demais
atores sociais envolvidos na execugio do Programa Nacional de Alimentagio
Escolar (PNAE) durante a emergéncia decorrente da pandemia do corona-
virus (covid-19). Pretendeu-se assim, promover um levantamento da reali-
dade do PNAE como instrumento de Seguranga Alimentar e Nutricional
nos municipios, e nesse artigo apresenta-se a experiéncia do municipio de
Marechal Cindido Rondon, no estado do Parand, descrevendo-se os progres-
sos realizados, as fragilidades e limites na execu¢do do PNAE em relagio a
aquisigdo de alimentos da agricultura familiar.

METODOLOGIA

Realizou-se uma pesquisa-agio, quali-quantitativa, de cunho exploratério
apresentado como um estudo de caso, segundo pressupostos da Investigagio
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Narrativa (CARNIATTO, 2007) sobre o PNAE no municipio de Marechal
Cindido Rondon, localizado no oeste do estado do Paran4.

Foram usados como instrumentos de coleta de dados um levantamento
documental dos registros das compras do setor de alimentagdo Escolar da
Secretaria Municipal de Educag¢io (SMED) do ano de 2020. Os dados foram
analisados considerando as compras da agricultura familiar local, a aquisi-
¢do de alimentos orginicos e/ou agroecoldgicos e os recursos totais desti-
nados a essa aquisi¢do. Foram avaliadas as oito entregas mensais realizadas
no perfodo de abril a dezembro de 2020 com uma média de 1500 familias
beneficiadas mensalmente.

Este artigo ¢ parte integrante dos estudos e da tese de doutorado em
andamento no Programa de Pés-graduagio em Desenvolvimento Rural
Sustentdvel (DRS) da Universidade Estadual do Oeste do Parand (Unioeste)
e traz o resultado da andlise da execugio do PNAE durante o periodo de pan-
demia e destaca as agdes realizadas para reduzir os impactos negativos na vida
de estudantes e de agricultores familiares, fornecedores de alimentagio escolar
do municipio.

RESULTADOS

O municipio de Marechal Cindido Rondon, localiza-se na microrregio oestedo
estado do Parand e, segundo dados do IBGE, registrou uma populagio estimada
de 53.495 habitantes (IBGE, 2017). Estdo registrados no censo escolar o total de
5.500 alunos matriculados, que representam 10,28% da populagio municipal,
atendidos nas 17 escolas e 8 centros municipais de educagio infantil (CMEIS) e
na Escola da Associagio de Pais e Mestres dos Excepcionais (APAE), localizada
no municipio e que também ¢ atendida pelo PNAE.

Quanto a execugio do PNAE durante o ano de 2020 ¢ importante des-
tacar que a Lei n® 13.987 (BRASIL, 2020a) alterou a Lei n° 11.947/2009, e
o governo federal autorizou, em cardter excepcional, que os recursos repassa-
dos através do FNDE fossem utilizados para a aquisicdo e a distribuicdo de
géneros alimenticios as familias dos alunos matriculados, durante o periodo
de suspensdo das aulas. Na prtica, os municipios poderiam optar por fazer
ou nio a compra e distribui¢io com o recurso, pois nio havia obrigatorie-
dade, e essa agdo dependeu quase que inteiramente da vontade politica do
gestor municipal ou estadual.

Em Marechal Cindido Rondon, as aulas foram suspensas no dia 20 de margo
de 2020, porém a primeira entrega de kits de alimentos para as familias somente
foi realizada em abril de 2020, apés a regulamentagio da Lei Federal ne 13.987 de
2020 (BRASIL, 2020a) pela Resolugio ne 02 de 2020 (BR ASIL, 2020d).
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No inicio do processo, uma das maiores preocupagdes e dificuldades
citadas pelos nutricionistas do municipio foi o atendimento universal que,
inicialmente, nio houve orientagio do FNDE sobre o publico-alvo e as
condigdes de atendimento. Sabendo-se que em uma situagio de calamidade
publica, como nesse caso relacionada a pandemia e diante de um quadro de
incertezas pela entidade executora, os limites orgamentdrios pré-estabelecidos
deveriam ser respeitados e resolveu-se tomar como base os gastos totais de
compra do Programa em 2019.

Por outro lado, para os nutricionistas, a garantia da Seguranga Alimentar
e Nutricional (SAN) era a prioridade e, portanto, estabeleceu-se a univer-
salidade no atendimento do Programa, juntamente com o Conselho de
Alimentagio Escolar (CAE).

Em nivel federal, o esclarecimento para essa questio do publico a ser aten-
dido somente foi definido no dia 17 de abril 2020, por meio de perguntas
e respostas publicadas no site oficial do Programa, pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE), autarquia vinculada ao Ministério
da Educa¢io (MEC) (BRASIL, 2020c¢).

Essa definigdo legal ocorreu apés a primeira distribui¢do no municipio,
que mesmo em meio as incertezas, tomou a decisdo acertada, pois no docu-
mento com perguntas e respostas sobre as novas normas para a execugio do
Programa durante a pandemia do coronavirus, disponibilizada pelo FNDE,
estava disposta uma questdo sobre se com a suspensio das aulas poderia ser
feito um recorte social e limitar o atendimento para aqueles que se enqua-
dram em estado de inseguranga alimentar e beneficidrios de programas
sociais. Como resposta, a publicagdo afirmou que considerando a diretriz de
universalidade, os recursos federais recebidos pela conta do PNAE deveriam
ser utilizados para atender a todos os estudantes matriculados na educagio
bisica publica. Caso houvesse o recorte social, deveriam ser usados exclusiva-
mente recursos préprios do municipio ou estado (BRASIL, 2020c).

Diante disso, como estratégia de planejamento e forma de garantir uma
compra e distribui¢io planejada, sem mau uso dos recursos publicos e sem
gerar o desperdicio de alimentos, decidiu-se juntamente com o CAE do
municipio, os nutricionistas do setor de alimentagio escolar, definiram
que as familias precisariam realizar um cadastro para o recebimento do kit
de alimentos, caso o desejassem. E importante salientar que todas as fami-
lias tinham o direito garantido de receber o kit, bastando apenas informar
previamente. Como resultado, foram realizadas oito entregas mensais no
periodo de abril a dezembro de 2020 com uma média de 1500 familias bene-
ficiadas mensalmente.
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A experiéncia analisada sugere que a disponibilidade de recurso econé-
mico ¢ um fator determinante para a tomada de decisio. Verificou-se que
o nutricionista, muitas vezes, se sente frustrado por nio conseguir atender
ao publico-alvo com a alimentagio ideal, adequada, sauddvel e sustentdvel e
com isso cumprir a fungio social do Programa. Contudo, dentro da sua rea-
lidade busca operacionalizar, empreender esforgos para cumprir essa tarefa,
buscando meios para viabilizar as a¢es necessdrias e, sobretudo, os recursos
econdmicos, humanos, apoio politico e infraestrutura para tal.

Os recursos sio escassos, ¢ sem vontade politica do gestor da entidade
executora nao se atingem os objetivos do Programa. O repasse do recurso
federal tem valor fixado, conforme a etapa e modalidade de ensino, cal-
culado, de acordo o ntiimero de matriculados em cada rede de ensino, e
depende do gestor para investimento com recursos préprios do municipio
na execugio do Programa.

Em Marechal Cindido Rondon, para a aquisi¢io dos alimentos e conti-
nuidade do PNAE durante a suspensdo das aulas presenciais, foram utilizados
os recursos do Governo Federal e recursos préprios do municipio, conforme
um demonstrativo financeiro da aquisi¢io de alimentos para o Programa,
apresentado na Tabela 1, considerando o periodo antes das entregas dos ali-
mentos para as familias e o periodo de abril a dezembro, correspondente a
distribuico dos kits durante a pandemia.

Os resultados, demostra que a maior fonte de recursos foi do FNDE,
principalmente porque, em anos anteriores, eram enviadas 10 parcelas com
o recurso, e no ano de 2020 houve o acréscimo de uma parcela extra, enviada
as entidades executoras.

Tabela 1 - Demonstrativo Financeiro da Alimentacgao Escolar no ano de 2020.

Recurso Financeiro Recurso Financeiro Total gastos com
Ano 2020 Recebido FNDE préprio do municipio Alimentacao Escolar
RS RS R$
Periodo de fevereiro
2 dezembro 686.204,20 239.176,17 925.380,37
Percentual 74,15% 25,85% 100%

Fonte: Dados da pesquisa

A prestagio de contas do Programa nio sofreu nenhuma alteragio legal
até aqui, pois, conforme cita o artigo 92 da Resolugio n° 02/2020, os recur-
sos repassados pelo FNDE serio computados junto aos repasses regulares
para efeitos de prestagio de contas, a ser realizada no ano subsequente,
conforme as regras vigentes do Programa (BRASIL, 2020d). Sendo assim,
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a preocupagio procedimental com o uso adequado dos recursos e a insegu-
ranga sao geradas mesmo com a situagio atipica, pois o profissional ndo estd
isento das suas atribui¢oes.

Uma outra preocupagio dos nutricionistas foi o clculo de per capita
para a distribuigio. Isso porque, para o atendimento normal, as quantidades
per capita calculadas eram bem menores que a quantidade que se deve colo-
car para as familias. Como proceder nesses casos, se na maioria das vezes os
géneros alimenticios vém em suas embalagens originais de no minimo 1kg de
alimento? Afinal, nesse momento, a alimentagio deveria assegurar a alimenta-
¢do para o aluno, mas ¢ a sua familia?

Outro fator fundamental em todo o processo de distribui¢do, além de
todos os critérios jd citados, estd 0o manejo e equilibrio nutricional dos ali-
mentos distribuidos. Para isso, os municipios devem seguir as orientagdes dos
nutricionistas, principais responsdveis pelo planejamento e pela defini¢io dos
géneros alimenticios que compéem o kit de alimentos.

Portanto, como demonstrado, deveriam ser consideradas as questoes
de qualidade, quantidade e adequagio desses alimentos. Embora, no
municipio tenha havido agdes governamentais e ndo governamentais para
garantia do acesso ao alimento, nio se poderia negar que a expectativa
das familias em torno da composi¢do do kit era grande. E para atender
aos critérios relatados, dever-se-ia também ampliar o publico a ser bene-
ficiado, incluindo outro ator social importante e que deveria ser priori-
zado: o agricultor familiar que jd tinha vinculo contratual estabelecido
para o ano de 2020.

Foi entido que, em parceria com o Centro de Apoio e Promogio da
Agroecologia (CAPA), organizou-se uma forga tarefa para que produto-
res rurais locais, sendo trés com contratos individuais, os agricultores da
Associagio de Produtores Rurais Agroecolégicos (ACEMPRE) e os de uma
Cooperativa da Agricultura Familiar tivessem condi¢bes de atender as neces-
sidades do setor de alimentac¢do escolar. Ao todo, foram envolvidas cerca de
80 familias produtoras rurais no fornecimento de alimentos.

Cabe ressaltar, que diversas adequagdes precisaram ser realizadas. Como
por exemplo, uma logfstica com entregas ponto a ponto, que nio era pre-
visto no contrato original, j4 que os produtos eram entregues diretamente no
depdsito central. Mas diante da necessidade e urgéncia do momento, os agri-
cultores formaram uma grande equipe, juntando todos os que tinham con-
trato, para realizar entregas diretamente em cada estabelecimento de ensino.
Somente dessa forma foi possivel atender a todos os locais com produtos fres-
cos e de qualidade, principalmente as hortaligas folhosas que compuseram os
kits. Sobre essa diversidade de atores envolvidos no processo, Melazzo (2010)
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afirma que o Estado trabalha em conjunto com vdrios atores sociais per-
tencentes a organizagdes multiplas, publicas ou privadas, e, portanto, nio ¢
o unico agente social para a promogio e garantia de direitos sociais e coletivos
a partir das politicas publicas.

Dessa forma, tomando essa diversidade de atores como ponto de par-
tida para a discussio sobre a implementagio do Programa Nacional de
Alimentagio Escolar (PNAE), pode-se afirmar que provavelmente a atuagio
exclusiva da entidade executora (estados e municipios), seria incapaz de solu-
cionar e cumprir todas as diretrizes e normas estabelecidas para a execugdo da
politica publica e alcance do seu objetivo, superando os desafios e as fragilida-
des ainda existentes nesse processo.

A participagdo ativa dos atores demonstrou a fundamental importincia
da formagio de redes locais de comercializagio por meio do trabalho solid4-
rio, com empatia, e nio apenas baseado no interesse do capital e na margem de
lucro. Aqui o alimento nio foi simplesmente tratado como mercadoria, mas
como elemento vital e de extrema importincia para promover o bem-estar
dos alunos. Organizados nesta rede, os profissionais da Prefeitura, do CAPA
e os produtores rurais formaram em uma grande equipe em busca do objetivo
de garantir o Direito Humano a Alimentagio Adequada (DHAA). Isso con-
firma o que foi apontado por Belik e Chaim (2009), que a gestio eficiente do
Programa ultrapassa a simples oferta de alimentagio ao aluno, mas insere-se
em uma “rede de relagdes que envolve atores de diferentes segmentos, seja
da 4rea educacional, do setor econdmico ou da sociedade civil”. Portanto,
o desafio nio estd limitado ao aporte de recursos para manter o Programa,
mas estende-se a vontade politica, iniciativa técnica e até 3 formagio dessa rede
local de apoio e sustentagio.

Para Triches e Schneider (2010), esses circuitos curtos gerados a partir
dessa aquisi¢do da agricultura familiar local destacam-se pela proximidade
entre os atores envolvidos no processo de aquisi¢do de produtos para a ali-
mentagio escolar e criam lagos de confianca, respeito, troca de conhecimen-
tos, em uma relagio em que todos ganham. Os impactos positivos atingem
a todos os atores envolvidos nessa rede, beneficiando, sobretudo os alunos
pelo consumo de alimentos mais sauddveis, aos produtores pela criagio de
oportunidades para a agricultura familiar e o meio ambiente pelo fortaleci-
mento das préticas de produ¢io menos danosas.

Nessa tarefa, o municipio conseguiu alcancar um resultado satisfatério
nio apenas na aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar, mas também na
compra de alimentos orginicos, que mesmo em época de crise nio deixou de
ser priorizado nem na produgio, nem na montagem dos kits (Tabela 2).
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Tabela 2 - Resultados da Aquisicao de alimentos provenientes da agricultura familiar para
a alimentacao escolar municipal de Marechal Candido Rondon, PR, 2020.

Periodo: Ano 2020

Recursos financeiros recebidos FNDE R$ 686.204,20
Recursos aplicados na compra da Agricultura familiar R$ 656.279,64
% aquisicdo da agricultura familiar em relagdo ao total de recursos financeiros 95 05%
recebidos FNDE et
% aquisicdo da agricultura familiar em relagdo ao total de recursos financeiros 99 15%
recebidos FNDE que foram gastos o7
Compra de alimentos organicos ou agroecoldgicos R$ 368.235,26
% aquisicdo dos recursos do FNDE 53,66%

Fonte: elaborado pelo autor da pesquisa, 2020 com dados oficiais (MARECHAL CANDIDO RONDON, 2020).

Esse resultado apresentado na Tabela 2 demonstra a aquisi¢io de alimen-
tos da agricultura familiar para a alimentagdo escolar municipal. Salienta-se
ainda, a importincia da prioridade dada 4 aquisi¢do de alimentos orginicos,
atendendo a Lei Municipal ne 4.904/2016 (MARECHAL CANDIDO
RONDON, 2016), que trata da obrigatoriedade de aquisi¢do progressiva de
alimentos orginicos ou de base agroecoldgica na alimentagio escolar.

Conforme apresentado na Tabela 2, o municipio nio apenas atendeu
como superou a meta determinada pela Lei Federal n° 11.947/2009 (BR ASIL,
2009), para a aplicagio minima de 30% dos recursos repassados pelo Governo
Federal para o Programa na aquisi¢io de alimentos oriundos da agricultura
familiar. Considerando-se ainda os gastos de todas as fontes, a aquisi¢io da
agricultura familiar correspondeu a 70,48% do total de recursos disponiveis,
fundamental para a redu¢do da vulnerabilidade dos produtores rurais, que
mesmo diante da pandemia puderam garantir o fornecimento e a geragio de
renda, pois contaram com quase um milhdo de reais em suas receitas prove-
nientes da parceria com o PNAE, os quais também foram injetados na eco-
nomia local do municipio (MARECHAL CANDIDO RONDON, 2020).

A compra de alimentos orginicos, nio alcangou a meta estabelecida para o ano
de 2020 que era de 75% do valor repassado pelo FNDE. Mas garantiu o paga-
mento de 30% a mais pelos alimentos orginicos e 10% a mais para os alimentos em
transi¢do agroecoldgica, quando comparado ao valor do alimento convencional,
como forma de valorizar e estimular a produgio agroecoldgica local.

Os resultados demonstram o atendimento as orientagdes do FNDE para
a execugio do PNAE, durante a pandemia, que solicitou ateng¢io  situagdo dos
agricultores, fornecedores, que poderiam ser muito prejudicados e sofrer um
grande impacto negativo caso as compras nio fossem realizadas, pois uma sus-
pensio da entrega de determinados géneros poderia inviabilizar sua produgio
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futura e trazer prejuizos as familias envolvidas, uma vez que os demais canais
de comercializagio também foram prejudicados com a crise (BRASIL, 2020b).

Os alunos foram beneficiados com uma variedade de 100 tipos de alimen-
tos proveniente da Agricultura familiar totalizando 121.578,7 kg de alimen-
tos, sendo 59.242 kg de alimentos orginicos e 12.327,5 kg de alimentos em
transi¢do. Os alimentos adquiridos foram: 43.858 kg de frutas, 37.189 kg de
legumes e verduras, 25.000 kg de cereais, tubérculos e massas, aproximada-
mente 5.800 kg de panificados e 2.500 kg de leguminosas.

Essa agdo para a garantia do direito humano 2 alimentagio adequada e
a seguranga alimentar e nutricional coloca o alimento como um agente cen-
tral de direitos humanos, associada as estratégias para garantia de acesso, boa
qualidade e 4 quantidade adequada da alimentagdo. O resultado da integra-
¢do entre a natureza que fornece o alimento e o corpo que necessita desse
alimento ¢ completo somente quando o processo de alimentagdo é capaz de
gerar transformagdes nas vidas dos que estdo envolvidos (VALENTE, 2003).

Isto posto, cabe apresentar que além do valor nutricional, os profissio-
nais deveriam atentar-se a0 cumprimento da diretriz da alimentagio escolar
estabelecida pela Lei ne 11.947/2009 (BR ASIL, 2009), para o apoio ao desen-
volvimento sustentdvel. Com isso, deveria buscar a diversificagdo da compo-
si¢io da alimentagdo e a compra de alimentos produzidos no local, dando
prioridade a aquisi¢do de alimentos orginicos e agroecoldgicos. Dessa forma,
possibilitou-se que o PNAE se consolide como uma estratégia para garantia
do direito a alimentagdo, e se afirme como um programa de fortalecimento e
valorizagdo da produgio agropecudria de base familiar e um dos mais impor-
tantes canais de comercializagio para o escoamento dessa produgio.

Também foram identificados alguns desafios locais que retratam a dificul-
dade de compra de produtos da agricultura familiar para a alimentagdo esco-
lar. No inicio do ano, para as primeiras entregas, houve grande dificuldade em
atender as quantidades estabelecidas, devido as condigdes climdticas desfavo-
rdveis no estado do Parand, que vivenciou a falta de chuvas e prejudicou a pro-
dugio de alimentos. Com isso, verificou-se com maior clareza, a necessidade
de apoio governamental para atravessar essas fases dificeis.

Antes da pandemia, os produtores e as nutricionistas da Secretaria de
Educagio planejavam reunir-se com a Secretaria de Agricultura para discu-
tir essas questdes e planejar o cumprimento do plano de implementagio da
Lei Municipal ne 4904 de 2016, disposto no Decreto n¢ 339, de 30 de outubro
de2018 (MARECHAL CANDIDO RONDON, 2018), que cita o papel dessa
Secretaria como indutora e facilitadora dos processos de produgio de alimentos
organicos. Para isso, os produtores citaram que seria determinante a monta-
gem de uma estrutura de irrigagdo e outras agdes, como doagio de sementes e
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insumos, para minimizar o impacto para os pequenos produtores rurais que,
na maioria dos casos, nio tem condi¢des financeiras de implementar medidas
de prevengio contra a perda de sua produgio, neste caso, causada pela grande
estiagem. Porém, essa reuniio nio aconteceu também em virtude da pandemia
e, posteriormente, pela mudanga do responsdvel da Secretaria, em virtude do
periodo eleitoral, o que acabou fragilizando ainda mais esses produtores.

Entretanto, essas dificuldades e o momento vivido sio a prova da resilién-
cia da agricultura familiar, a qual é capaz de gerar uma experiéncia exitosa com
a aquisi¢do de produtos da agricultura familiar e evitar prejuizos ao agricultor e
desperdicio de alimentos e promover o DHAA, quando existe a oportunidade.

Ressalta-se até aqui a percepgio de que as relagdes estabelecidas entre os
atores sociais envolvidos no PNAE variam de um local para o outro, depen-
dendo nio somente dos recursos financeiros, mas de recursos como informa-
¢do, pessoal, infraestrutura, apoio politico, organizagio, preferéncias, inte-
resses ¢ o contexto no qual estdo inseridos. Contudo, apesar dessa interagio
supor algum interesse em comum entre as partes, existem conflitos, prove-
nientes de interesses diferentes e relagdes de poder desiguais (ABREU, 2014).

Buscou-se saber quais os desafios, limitagdes, preocupagdes e ansiedades
observadas pelos nutricionistas. Entre os sentimentos negativos relatados foram
citados a incerteza, a angustia, o medo, o sentimento de frustragio (por nio poder
atender a todos), o sentimento de impoténcia (muitas vezes, causado por insegu-
ranga na atuagio como responsével técnica na execucio e na distribuic¢io dos kits).

Porém, apesar das insegurangas e dificuldades, citou-se entre os pontos
positivos, o “sentimento de dever cumprido, em poder ajudar as familias que
estdo precisando, nesse momento de pandemia”. Portanto, pode-se pressupor
que, mesmo tendo que reestruturar o PNAE, em curto prazo, diante das cir-
cunstincias e tendo que lidar com todas as dificuldades, limita¢es e duvidas,
a experiéncia foi de vital importincia para garantir que se amenizassem 0s
riscos de inseguranca alimentar e observar o PNAE agindo com o que sempre
preconizou: garantir uma alimentagio de qualidade ao aluno.

Ademais, cabe ressaltar que a visao dos nutricionistas de Marechal Candido
Rondon sobre capacidade de o PNAE ser um instrumento de SAN, valoriza
o papel social do Programa e combina vdrias dimensdes em simultdneo como
os vdrios aspectos da satde e da seguranga alimentar e nutricional, os fatores
econdmicos, legais ¢ ambientais. Porém, é fundamental compreender que,
para essas a¢des realmente prosperarem, ¢ importante que a dimensio da
politica local ndo deve sobrepor-se 4 dimensio técnico-profissional. As duas
devem ser uninimes em ajudar a promover uma vida digna para todos.

A pandemia de coronavirus (Covid-19) continua impactando significa-
tivamente a sociedade, sem ainda que possamos dimensionar seus efeitos.
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Trata-se de um evento histdrico, onde tudo ¢ novo, com muitas ddvidas e
questionamentos ainda sem respostas.

O Conselho de Alimentagio Escolar (CAE), 6rgio fiscalizador de todas as
acoes do PNAE, avaliou o trabalho realizado em Marechal Cindido Rondon,
incluindo os gastos, os dados sobre o valor nutricional e o apoio ao desenvol-
vimento sustentdvel e, consequentemente, a diversificagio da composi¢io da
alimentagdo, a compra de alimentos produzidos no local, a prioridade dada a
aquisi¢do de alimentos orginicos e agroecoldgicos. Dessa forma, possibilitou-
se, por meio dos resultados, afirmar que o PNAE se confirmou como uma
estratégia para garantia do direito 4 alimentagio, e como programa de fortale-
cimento e valorizagdo da produgio agropecudria de base familiar, além de se
provar um dos mais importantes canais de comercializagio para o escoamento
dessa produgio.

Finalmente, nio se tratou de discutir apenas as competéncias técnico-
cientificas inerentes 4 prética do nutricionista de forma restrita, mas também
aspectos gerais que conformam o trabalho, englobando padrées éticos, politi-
cos, sociais e de satde.

Dessa forma, verificou-se que o encontro da alimentagio escolar com
a agricultura familiar resulta em uma parceria benéfica aos produtores e aos
consumidores em qualquer tempo, ainda mais em um momento de crise.

CONSIDERAGOES FINAIS

Em Marechal Cindido Rondon, o PNAE atendeu suas diretrizes e, dessa
forma, os alunos puderam ser atendidos em suas necessidades nutricionais,
os agricultores, com a continuidade do fornecimento, mantiveram o canal de
comercializagio para geragio de renda, o que fortaleceu o vinculo dos agricul-
tores com o Programa.

Compreende-se também que os aspectos de satde e sustentabilidade da
alimentagdo escolar foram atendidos, promovendo a redugio da inseguranga
alimentar dos alunos e o desperdicio de alimentos no campo. Além disso, com
a prioridade dada pelo municipio para a aquisi¢io de alimentos in natura ou
minimamente processados, realizou-se a promogio da satde e da seguranga
alimentar e nutricional para produtores ¢ consumidores.

Nesse aspecto, ¢ fundamental reconhecer a importincia das politicas
publicas na melhoria da qualidade de vida da populagio. Garantir a compra
da agricultura familiar, além de gerar renda, também possibilitou que o agri-
cultor se tornasse um ator social fundamental diante da situagdo de vulnera-
bilidade, imposta pela pandemia covid-19, auxiliando no acesso a alimentagdo
adequada e sauddvel para a redugio da fome e da md nutrigio.

v.9, n.3, set.-dez. 2021 p.101-119 15



Jaciara Reis Nogueira Garcia, Irene Carniatto e Daniel Felicio Nogueira Neto

REFERENCIAS

ABREU, K. D. R. A implementagédo do Progra-
ma Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE)
em municipios de pequeno porte: implicagées
prdticas e tedricas. 2014. Dissertagado (Mes-
trado em Administragdo Publica e Gover-
no) — Escola de Administragéo de Empresas
de Sao Paulo, Fundagdo Getulio Vargas,
S&o Paulo, 2014.

BELIK, W.; CHAIM, N. A. O programa na-
cional de alimentagdo escolar e a gestdo
municipal: eficiéncia administrativa, con-
trole social e desenvolvimento local. Revis-
ta de Nutrigdo, v. 22, n. 5, p. 595-607, 2009.
DOI: 10.1590/51415-52732009000500001.

BOFF, L. Saber cuidar. 10. ed. Petrépolis:
Vozes, 2004.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagao. Lei n° 11.947, de 16 de
junho de 2009: Dispde sobre o atendimento
da alimentagao escolar e do Programa Di-
nheiro Direto na Escola aos alunos da edu-
cagao basica. Didrio Oficial da Unido Republi-
ca Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 16 jun.
2009. Segdo 1, p. 2. Disponivel em: https:/
bit.ly/3gJYRuZ. Acesso em: § mar. 2021.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagao. Lei n° 13.987 de 07 de
abril de 2020. Altera a Lei n° 11.947, de 16 de
junho de 2009, para autorizar, em carater
excepcional, durante o periodo de suspen-
sdo das aulas em razdo de emergéncia ou
calamidade publica, a distribuicao de géne-
ros alimenticios adquiridos com recursos
do Programa Nacional de Alimentagéo Es-
colar (PNAE) aos pais ou responséveis dos
estudantes das escolas publicas de educa-
¢ao basica. Didrio Oficial da Unido. Presidén-
cia da Republica Brasilia, DF, 7 abril 20204,
Secao 1, p. 1. Disponivel em: http https:/bit.
ly/3wN6ZRO. Acesso em:19 de abr. 2021.

BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecu-
aria e Abastecimento.. Orientagdes para a
execugdo do PNAE durante a emergéncia
do coronavirus (covid-19). Brasilia, DF:
Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao: Ministério da Educagao, 2020b.

116

Disponivel em: https:/bit.ly/3cY4MKN.
Acesso em: 5 maio 2021.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvimen-
to da Educagdo. Perguntas frequentes sobre
a execugdo do PNAE durante a pandemia do
coronavirus. 2020c. Disponivel em: https:/
bit.ly/3cZcvrY. Acesso em: 5 maio 2021.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagdo. Resolugdo n° 02 de
09 de abril de 2020. Dispde sobre a execu-
¢do do Programa Nacional de Alimenta-
¢do Escolar — PNAE durante o periodo de
estado de calamidade publica, reconheci-
do pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
margo de 2020, e da emergéncia de saude
publica de importancia internacional de-
corrente do novo coronavirus - Covid-19.
Didrio Oficial da Unido. Brasilia, DF, 9 abril
2020d. Disponivel em: https:/bit.ly/3iV2{81.
Acesso em: 18 jan. 2021.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagdo. Resolugdo n° 06 de
08 de maio de 2020. Dispde sobre o aten-
dimento da alimentagéo escolar aos alunos
da educagao basica no ambito do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE.
Didrio Oficial da Unido. Brasilia, DF, 12
maio 2020e. Disponivel em: https:/bit.
ly/2Shnlm?7. Acesso em: 5 maio 2021.

BRASIL. Lei n° 11.346, de 15 de setembro de
2006. Lei Organica de Seguranca Alimen-
tar e Nutricional (LOSAN). Cria o Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutri-
cional — SISAN com vistas em assegurar
o direito humano a alimentagdo adequada
e da outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido. Brasilia, DF, 18 setembro 2006. Dis-
ponivel em: https:/bitly/3zINj2H. Acesso
em: 5 maio 2021.

BRASIL. Portaria n.° 188, de 3 de fevereiro
de 2020. Declara emergéncia em Saude Pu-
blica de importancia Nacional (ESPIN) em
decorréncia da Infecgdo Humana pelo novo
Coronavirus (2019-nCoV). Didrio Oficial da
Unido, Ministério da Satide, Brasilia, DF: 4 de
fevereiro de 2020. Disponivel em: https:/bit.
ly/3xB5uFG. Acesso em: 5 abr. 2021.

Desenvolvimento em Debate



CARNIATTO, L. Subsidios para um Processo
de Gestao de Recursos Hidricos e Educagao
Ambiental nas Sub—Bacias Xaxim e Santa
Rosa, Bacia Hidrografica Parana III. 2007.
Tese (Doutorado em Engenharia Flores-
tal) — Setor de Ciéncias Agrarias, Universi-
dade Federal do Parana. Curitiba, 2007.

FRANZONI, G.B.; SILVA, T.N.Inovagao Social
e Tecnologia Social: o caso da cadeia curta
de agricultores familiares e a alimentagao
escolar em Porto Alegre/RS. Desenvolvimen-
to em Questdo, [jui, v. 14, n. 37, p. 358-91, 2016.
DOI: 10.21527/2237-6453.2016.37.353-386.

FREITAS, M.C.S; PENA, PG.L. Fome e pan-
demia de Covid-19 no Brasil. Tessituras:
Revista de Antropologia e Arqueologia, v. 8,
n. 1, p. 34-40, 2020. DOI: 10.15210/TES.
V8ISUPLEMENTO.18903.

GARCIA, JRN. O Programa Nacional de
Alimentacao Escolar como promotor do de-
senvolvimento rural sustentavel e da segu-
ranga alimentar e nutricional em Marechal
Candido Rondon—PR. 2018. 112 f. Disserta-
¢do (Mestrado Programa de Pés—Gradua-
¢ao em Desenvolvimento Rural Sustenta-
vel) — Universidade Estadual do Oeste do
Parand, Marechal Candido Rural, 2018. Dis-
ponivel em: http:/tede.unioeste.br/handle/
tede/3891. Acesso em: 21 jun. 2021.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. Cidades. Brasilia, DF. 30 ago.
2017. Disponivel em: https:/bit.ly/3ghhsaE.
Acesso em: 5 maio 2021.

JACOBI. P. Educagdo Ambiental: o desafio
da construgdo de um pensamento critico,
complexo e reflexivo. Educagdo e Pesqui-
sa. Sdo Paulo, v. 31, n.2, p. 233-250, 2005.
DOI: 10.1590/S1517-97022005000200007.
LEAO, M. M; RECINE, E. O Direito
Humano a Alimentagdo Adequada. In:
TADDEI, J. A. A. C.; LANG, R. M. F.; LON-
GO-SILVA, G. TOLONI, M. H. A. (Org.).
Nutrigdo em Satde Publica. Rio de Janeiro:
Rubio, 2016. p. 395-400.

MARECHAL CANDIDO RONDON. Decreto
n° 339, de 30 de outubro de 2018. Regu-
lamenta a lei n° 4904, que dispde sobre

v.9, n.3, set.-dez. 2021 p.101-119

Atuacao do Programa Nacional De Alimentagao Escolar

a obrigatoriedade de aquisi¢do de alimen-
tos organicos ou de base agroecoldgica na
alimentagéo escolar no dmbito do sistema
municipal de ensino de Marechal Candido
Rondon e da outras providéncias. Disponi-
vel em: https:/bitly/2TTseSQ. Acesso em:
5 maio 2021.

MARECHAL CANDIDO RONDON. Lei
n° 4904, de 16 de dezembro de 2016. Dispde
sobre a obrigatoriedade de aquisigdo de
alimentos orgéanicos ou de base agroecold-
gica na alimentagdo escolar no ambito do
sistema municipal de ensino de Marechal
Céandido Rondon e da outras providéncias.
Disponivel em: https:/bit.ly/3wNEWkm.
Acesso em: 5 maio 2021.

MARECHAL CANDIDO RONDON. Pre-
feitura Municipal. Prestagdo de Contas do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar.
Marechal Candido Rondon: Prefeitura Mu-
nicipal, dez. 2020. Dados obtidos da Secre-
taria Municipal de Educagéo.

MELAZZO, E. S. Problematizando o concei-
to de Politicas Publicas: Desafios a andlise
e a pratica do planejamento e da gestao.
Revista Topos, Presidente Prudente, v. 4,
n. 2, p. 9-32, 2010. Disponivel em: https:/bit.
ly/3cZVkge. Acesso em: 21 jun. 2021.

RIBEIRO-SILVA, R. D. C.; PEREIRA, M.;
CAMPELLO, T.; ARAGAO, E.; GUIMARAES,
J.M.D. M.; FERREIRA, A. J; SANTOS, S. M.
C. D. Implicagbes da pandemia COVID-19
para a seguranga alimentar e nutricio-
nal no Brasil. Ciéncia & Satde Coletiva,
Rio de Janeiro, v. 25, p. 3421-3430, 2020.
DOI: 10.1590/1413-81232020259.22152020.

SARAIVA, E. B. et al. Panorama da compra
de alimentos da agricultura familiar para
o Programa Nacional de Alimentagao Es-
colar. Ciéncia & Satide Coletiva, v. 18, n. 4,
p. 927-36, 2013. DOI: https:/doi.org/10.1590/
S1413-81232013000400004.

SEN, A. Desenvolvimento como Liberdade.
Tradugdo: MOTA, L. T. Sao Paulo: Compa-
nhia das Letras, 2000.

TRICHES, R. M; SCHNEIDER, S. Alimenta-
¢ao escolar e agricultura familiar: reconec-

117



Jaciara Reis Nogueira Garcia, Irene Carniatto e Daniel Felicio Nogueira Neto

tando o consumo a produgao. Satde e Socie-
dade, Sao Paulo, v. 19, n. 4, p. 933-45, 2010.
DOI: 10.1590/50104-12902010000400019.
VALENTE, FE. L. S. Fome, desnutrigdo e
cidadania: inclusdo social e direitos hu-
manos. Saude e Sociedade, Sao Paulo,
v. 12, n. 1, p. 51-60, 2003. DOI: 10.1590/
S0104-12902003000100008.

VALENTE, F. L. S; GONZALEZ, J. C. M; FRAN-
CESCHINI, T.; BURITY, V. Direito Humano

18

a Alimentacdo e Nutrigdo Adequadas. In:
BEZERRA, 1; PEREZ-CASSARINO, J. (Org.).
Soberania Alimentar SOBAL e Seguranga Ali-
mentar e Nutricional SAN na América Latina e
Caribe. Curitiba: UFPR, 2015. p. 69-92.

WHO - WORLD HEALTH ORGANIZA-
TION. WHO Director-General's statement
on IHR Emergency Committee on Novel Co-
ronavirus (2019-nCoV). 30 jan. 2020. Dispo-
nivel em: https:/bit.ly/3vQ3zvr. Acesso em:
20 fev. 2020.

Desenvolvimento em Debate



Desenvolvimento
em Pehate






Perspectiva da atuacgao de projetos
sobre conservagao de recursos hidricos
em regiao fronteirica

Perspective of the performance of projects
on the conservation of water resources in the
border region

Juliana Bento* | Cathryne Lei ** | Aline Costa Gonzalez*** | Irene Carniatto****

http://dx.doi.org/10.51861/ded.dmvu.9.3.009
Recebido em 6 de maio de 2021. Aceito em 11 de julho de 2021.

Resumo

Atualmente, trés bilhdes de pessoas ndo tém acesso a
4gua de boa qualidade para suas necessidades basi-
cas, é necessario o desenvolvimento de projetos que
garantam a qualidade e a conservagao desse recurso
essencial para a vida. Devido a grande importancia
hidrografica que possui a regido oeste do Parana que
faz divisa com o Paraguai o objetivo deste estudo
foi realizar um levantamento dos projetos sobre
a conservacao de recursos hidricos desenvolvidos
na regido fronteirica, e elencar quem geralmente os
realiza e quais as suas percepg¢oes. Foram elabora-
dos questionarios semiestruturados com perguntas
sobre projetos de conservagdo da agua, e enviados
via Google Forms para pessoas que atuam em 6rgéos
publicos e privados na regido oeste do Parana (BR)
e no Departamento de Alto Parana (PY). Dos 150
questionarios enviados foram respondidos 100. Foi
possivel observar que 80% dos participantes desco-
nhecem as atividades realizadas para conservacao da
4gua, demonstrando que falta divulgacao, mobiliza-
¢ao e conscientizacao nas comunidades.

Palavras-chaves: Recursos Hidricos; Conservacao; Cidadania.

Abstract

Currently, three billion people do not have access to
good quality water for their basic needs, it is neces-
sary to develop projects that guarantee the quality
and conservation of this essential resource for life.
Due to the great hydrographic importance of the
western region of Parand, which borders Paraguay,
the objective of this study was to carry out a survey
of projects on the conservation of water resources
developed in the border region, and list who gen-
erally carries them out and what their perceptions
are. Semi-structured questionnaires were prepared
with questions about water conservation projects,
and sent via Google Forms to people who work in
public and private bodies in the western region
of Parand (BR) and in the Department of Alto
Parand (PY). Of the 150 questionnaires sent, 100
were answered. It was possible to observe that 80%
of the participants are unaware of the activities
carried out for water conservation, demonstrating
that there is a lack of dissemination, mobilization
and awareness in the communities.

Keywords: Water Resources; Conservation; Citizenship.
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INTRODUCAO

A dgua é um recurso renovével, essencial para o funcionamento dos ecossiste-
mas, o desenvolvimento da agricultura e da industria, além de ser um recurso
fundamental para a satde humana. E por isso, essencial para a seguranca ali-
mentar e erradicagio da pobreza. A dependéncia da economia em relagdo a
dgua é reconhecida em muitos estudos e avaliagdes, deste modo, ¢ utilizada para
consumo, higieniza¢do, produgio de alimentos, produgio de energia elétrica,
irrigagdo, lazer, industrializagdo, entre outras atividades (TUNDISIL, 2014).

Seus usos multiplos introduziram novos tipos de apropriagio dos recursos
hidricos superficiais e subterrineos, resultando em estresse hidrico devido ao con-
flito crescente do aumento dos seus usos, como também a sua escassez, ou seja,
o desequilibrio entre as disponibilidades e suas demandas (TUNDISI, 2014).

A 4gua de baixa qualidade impacta na disponibilidade de diversas manei-
ras como para consumo humano, da industria e da agricultura, reduzindo
assim a quantidade de dgua disponiveis em determinada drea, causando um
grande impacto ambiental e social, uma vez que o tratamento para remover os
poluentes da dgua ¢ alto. Consequentemente quem sofre os maiores impactos
da baixa qualidade da 4gua sdo as comunidades marginalizadas e aquelas que
carecem de poder politico ou econdmico. Entre os grupos mais afetados estio
os pobres dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, mulheres e criangas
(ANA, 2013; FORDE et al. 2019).

De acordo o relatério feito pela Organizagio Mundial da Saide (OMS)
e o Fundo das Nagées Unidas para a Infincia (UNICEF), 3 bilhdes de pes-
soas nio tém acesso a dgua para suas necessidades bdsicas de higiene como
lavar as mios e 673 milhdes de pessoas ndo tem acesso a saneamento bdsico.
Esses dados sio de 2000 a 2017 e esses niimeros sio devidos, geralmente,
a md gestdo publica e a falta de investimentos na satide e na conservagio dos
recursos naturais (UNICEF, 2019).

Com o crescimento frenético daindustria e o desenvolvimento econdémico,
a utilizagdo da dgua duplicou ji no século XX. O crescimento nio planejado
afetou algumas regides do mundo, como a América Latina (LEAL; PADUA;
SOLURI, 2013). Essa regido do continente americano, embora tenha a maior
riqueza hidrica mundial, possui uma distribui¢do desigual. A dgua que antes
era abundante, atualmente, ¢ um recurso quase insuficiente em vérias regi-
oes. Assim, a crise hidrica pode acarretar efeitos extremos em diversas 4reas,
afetando a rotina da populagio, o sistema de produgio de alimentos, as reser-
vas naturais e 2 manutencio da qualidade de vida, por isso também, a neces-
sidade de alertarmos para o consumo consciente e sustentdvel da dgua, com

o intuito de superar a crise hidrica (SOUZA, 2017).
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A América do Sul possui cerca de 8,4 % da populagio mundial, da qual
85% vivem concentradas nas dreas urbanas. Esse acimulo nas cidades tem
produzido a impermeabilizagio do solo, gerando um “escoamento super-
ficial médio anual das precipitagdes naturais na regido, de 13.120 km?,
representando 30,8% do volume do planeta. A precipitagio ¢é da ordem
de 1.500 mm/ano, sendo 50% superior 2 média mundial. Estima-se que
dois ter¢os do volume escoado tém como destino as trés bacias hidrografi-
cas do Orinoco (Venezuela), Amazonas (Brasil) e Rio da Prata (Argentina)
(BICUDO; TUNDISI; SCHEUENSTUHL, 2010).

O Brasil dispde de 12% do total da 4gua doce mundial, no qual ¢ retirado das
bacias hidrogrificas para o uso e consumo de 49,8% que ¢ utilizada para irrigagio,
24,3% no abastecimento urbano, 9,7% na industria, 8,4% no abastecimento animal,
4,5% para termelétricas e 1,7% para mineragio (VAL et al., 2019; ANA, 2020).

Devido ao crescimento das demandas hidricas, o aumento da populagio
e das atividades econdmicas intensivas em uso de dgua, essas atividades con-
tribuem para aumento do stress hidrico, com o passar dos anos. As regides
mais criticas sio a Regido Sudeste, onde se destaca o uso da dgua para abaste-
cimento humano, irrigagio e na inddstria, e a Regido Sul, em que é expressiva
a retirada de 4gua para irriga¢do de grandes lavouras de arroz pelo método
de inundagio. Chama aten¢do também a situagio da Regido Nordeste,
que apresenta demanda considerdvel em relagio a sua disponibilidade hidrica
(VAL etal.,, 2019; ANA, 2020).

O Parand possui uma disponibilidade hidrica superficial total da ordem
de 1,2 milhdes de litros por segundo, sem considerar a contribuigdo dos rios
Parand e Paranapanema. Em 2018 a média anual de consumo foi de 27,14 m®,
sendo que a inddstria consumiu 30%, enquanto o uso animal foi de 27%,
airriga¢do de 22%, e o abastecimento urbano utilizou 17%, enquanto o rural 4%.
O estado possui um alto potencial hidrdulico e, gragas a ele, é a principal fonte
de energia do Parand (IAT, 2020).

Com destaque para a regido oeste, onde estio localizadas trés importantes
bacias hidrogrificas, como a Bacia do Iguagu, a Bacia do Piquiri e a Bacia do
Parand 3, que estd localizada na regiio fronteiri¢a entre Foz do Iguagu (Brasil)
e Cidade do Leste (Paraguai) e abastece a usina hidrelétrica Itaipu Binacional,
uma das mais importantes do mundo, colaborando com o desenvolvimento
regional, com a implantagdo de industrias, a geragdo de empregos, a explora-
¢do do solo para plantagdes e a utilizagio dos recursos hidricos para o abaste-
cimento da cidade (ITAIPU, 2014).

Devido 4 grande importincia hidrogréfica que possui a regido oeste do Parand
que faz divisa com o Paraguai, o objetivo deste estudo foi realizar um levanta-
mento dos projetos sobre a conservagio de recursos hidricos desenvolvidos na
regido fronteiriga, e elencar quem geralmente os realiza e quais as suas percepgoes.
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RECURSOS HIDRICOS NA REGIAO OESTE DO PARANA

O Estado do Parand estd localizado na regido sul do Brasil, fazendo divisa com
os estados do Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Sio Paulo, e divisa de
fronteira com o Paraguaiea Argentina. O estado possui 399 municipios, com
uma 4rea total de 199.298, 982 km”* e uma populagio de aproximadamente
11.597.484 de habitantes (IBGE, 2021).

A distribui¢do hidrica no Parand estd disponibilizada em 16 bacias hidro-
gréficas que sdo: Bacia Litorinea, Bacia do Ribeira, Bacia das Cinzas, Bacia do
Iguagu, Bacias do Parand (1, 2 e 3), Bacia do Tibagi, Bacia do Ivai, Bacia do
Piquiri, Bacia do Pirapé, Bacia do Itararé e Bacias do Paranapanema (1, 2,3 e 4)
conforme Figura 1 (SEMA, 2013).

Figura 1 - Bacias hidrograficas do estado do Parand
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Fonte: SUDERHSA, 2007; SEMA, 2004; SRH-MMA, Projeto Guarani 2006.
Elaboragao: ATIGISUDERHSA, 2007.

Fonte: SUDERHSA (2007).

As atividades realizadas nessas bacias dividem-se em: abastecimento ao
publico com um total de 49,4%, atividades industriais 23,6%, agricultura
10,6% e 16,4% na pecudria. Para que todos tenham uma qualidade e quanti-
dade para suprir as necessidades, seria preciso que todos tivessem acesso efetivo
ao abastecimento de 4gua e de coleta e tratamento de residuos (SEMA, 2013).
Deste modo, buscando implantar uma gestio de planejamento para os diversos
tipos de consumo das dguas nas bacias hidrogréficas brasileiras, estabelecendo
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assim critérios para os seus usos e reconhecimento do valor econémico, com
a aprovagio da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), instituida
no Brasil pela Lei n® 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

A Lei Estadual de Recursos Hidricos n° 12.726/1999 que institui a Politica
Estadual de Recursos Hidricos do Estado do Parand, destacando em seus prin-
cipios o reconhecimento da bacia hidrogrifica como unidade bésica de plane-
jamento de usos multiplos, valor econémico e da gestdo do Plano Estadual de
Recursos Hidricos, os Planos de Bacia, a outorga de direito de uso dos recursos
hidricos, a cobranga pelo uso da 4gua, o enquadramento dos corpos d’igua em
classes de uso e o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos,
tem objetivos que tratam de assegurar dgua para a atual e futuras geragoes, com
qualidade e disponibilidade necessdrias de d4guas em padrdes adequados aos res-
pectivos usos, seu uso racional e integrado, envolvendo o transporte aquavidrio,
buscando o desenvolvimento sustentével, bem como a “prevengio e a defesa
contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso
inadequado dos recursos naturais” (PARANA, 1999).

A partir das politicas ambientais implantadas para a qualidade e gestio de
recursos hidricos, ¢ necessdrio definir alguns conceitos como o da bacia hidro-
grifica, definida geograficamente como um divisor de 4guas dos territérios, em
terrenos que possuem maior altitude, permitindo assim que as precipitagdes das
dguas da chuva das regides altas sejam drenadas para as dreas mais baixas (PIRES;
SANTOS; DELPRETE, 2002; TUNDISI, MATSUMUR A-TUNDISI, 2011).

PRINCIPAIS BACIAS HIDROGRAFICAS E AREAS DE PROTEGAO
DA REGIAO OESTE DO PARANA

O rio Iguagu é a maior bacia hidrogrifica, abrangendo uma drea de aproxima-
damente 54.820 km?, cerca de 28% do estado do Paran4. Sua bacia localiza-se
a0 sul do estado compreendendo 101 municipios, com uma populagio esti-
mada de 4,5 milhdes de habitantes, dos quais 79,4% correspondem a popu-
lagio urbana, sendo Curitiba, Sio José dos Pinhais, Colombo, Araucidria,
Pinhais, Guarapuava, Cascavel e Francisco Beltrdo as cidades mais importan-
tes situadas nesta bacia (SEMA, 2013). A sua capacidade hidrica se divide em
81% de superficie e 19% subterrinea, desta maneira, 62% ¢ usada para abaste-
cimento publico, 18% uso industrial, 10% setores agricolas, 9% setor pecudrio
e 1% atividade minerdria (SEMA, 2013).

Os rios que integram a bacia do Baixo Iguagu podem ser considerados
piscosos, pelo grande fluxo e variedade de peixes, além de possuir também um
macigo florestal importante, o Parque Nacional do Iguagu, criado em 1939.
O parque passou a ocupar uma drea de aproximadamente 185 mil hectares em
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solo brasileiro que, juntamente ao Parque Nacional Del Iguagu, em territério
argentino, somam 260 mil hectares (ASSUMPCAO et al., 2017).

O Parque Nacional do Iguagu ¢ o segundo mais antigo do Brasil e o maior
fora da Amazoénia. Foi determinado Patriménio Natural Mundial e uma das
Sete Maravilhas Naturais do Mundo, pelo seu valor ambiental e a beleza de
suas paisagens, fazendo dessa unidade de conservagio um patriménio iniguald-
vel, pela importincia dos remanescentes de Mata Atlintica e pelo espetacular
conjunto das quedas d’4gua que formam as Cataratas do Iguagu, o que faz com
que ele seja um dos recantos turisticos mais visitados do pafs, referéncia inter-
nacional de gestio de dreas e parques protegidos (ASSUMPCAO etal., 2017).

Outra bacia hidrogrifica de grande importincia no estado ¢ a do rio
Parand que se divide em trés bacias, a Parand 1 e Parand 2, que vertem para
a divisa com o estado de Mato Grosso do Sul, que nio apresenta cursos de
dgua de grande destaque, e a Bacia do Parand 3 (BP3), tendo em sua drea o rio
Sdo Francisco Falso Brago Norte ¢ o rio Sio Francisco Falso Brago Sul, ambos
desaguando no rio Parand, no trecho que faz divisa com o Paraguai. Cabe des-
tacar que, dentro dos limites dessa bacia hidrografica, estd situada a Represa
de Itaipu e dentre as trés bacias do rio Parand, esta ¢ a que possui maior drea
de drenagem (IAPR, 2010).

A Bacia do Parand 3 (BP3) ocupa grande parte da regido oeste, com uma
parcela importante em Foz do Iguagu e Cascavel. A regido oeste do Parand
abrange uma populagio total de 642.684 habitantes e destes, aproximada-
mente 719.845 residem na drea da BP3, ou seja 72,73%, destacando-se as dreas
urbanas (SEMA, 2013).

A disponibilidade da Bacia do Parand 3 ¢ de 58 mil L/s, o que representa
5% do estado. O valor demandado ¢ de 2 mil L/s, representando 3% do dis-
posto na bacia. A Bacia do Parand 3 tem aproximadamente 14 mil L/s de dis-
posicdo hidrica subterrinea, provida pelos aquiferos Guarani e Serra Geral
Norte (SEMA, 2013).

A inundagio que criou o Lago de Itaipu, apds superados seus primeiros
e principais impactos regionais, influenciou a conformagio e a harmoniza-
¢do do meio fisico, bioldgico e social. Atualmente a bacia conta com os cul-
tivos anuais de soja, milho, trigo e pastagens para os bovinos de leite e corte.
O aspecto econdmico da drea da bacia é movimentado a partir das atividades agri-
colas como a plantagio de soja, milho e trigo, assim como também a pecudria,
destacando a produgio avidria e suina, e também o turismo. No turismo, tanto
a triplice fronteira como as Cataratas do Iguagu, que ¢ a atragio principal, junta-
mente s praias que existem em volta de ilhas que estdo no lago de Itaipu, oferecem
atividades de turismo ecoldgico, lazer e esportes nduticos (ITAIPU, 2014).
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No entanto, a BP3 vem sofrendo altera¢des em seus recursos, e uma das
preocupagdes ¢ a contaminagio com produtos agricolas téxicos utilizados
nas plantagdes, além do problema de que, tanto a drea rural como a urbana,
nio tém estruturas qualificadas para esgotos e drenagem. Entretanto,
os melhores resultados de qualidade da 4gua estio em Foz do Iguagu
(Iate Club), mostrando-se vantajoso o reservatério de Itaipu para a quali-
dade da 4gua. E ainda, os resultados mostram que nio hd limitagio atual
para o fornecimento do uso da dgua para puablico e industrial, irrigagio e
uso nos animais (ITAIPU, 2014).

Deste modo, devido 2 modernizagio e incentivos aplicados no preparo dos
solos do oeste paranaense e leste paraguaio, foram abertos novos campos agri-
colas destinados 4 produgio de exportagio da soja, milho e trigo. A hidrelé-
trica Itaipu Binacional e a modernizagdo agricola propiciaram a redugio das
pequenas propriedades rurais, sendo crescente o movimento de aquisi¢io
de terras por grandes produtores, fazendo assim com que Foz do Iguagu e
Cascavel se consolidem como centros urbanos regionais numa regiio com-
plexa e transfronteiri¢a. O crescimento urbano, provocado pelo aumento
demogrifico, funde Cidade do Leste e Foz do Iguagu com caracteristicas que
integram estd espacialidade, onde estdo associados os aspectos educacionais,
econdmicos e de infraestrutura urbana e ambiental (CURY; FR AGA, 2013).

TERRITORIO PARAGUAIO E A INTEGRACAO DAS AGUAS
No Paraguai, segundo a Lei 3239/07 do artigo 4° da Politica Nacional de

Recursos Hidricos, fica determinado como objetivo bdsico o direcionamento
e o uso sustentdvel e de forma racional e integral dos recursos hidricos, assegu-
rando que toda a populagio tenha acesso a 4gua potdvel, tendo como proposta
manter o uso consciente de recursos em quantidade, qualidade € aproveita-
mento para reutilizagio, estabelecer a preservagio, proporcionar uma forma
progressiva ao desenvolvimento e operativa do governo e da administragio
dos recursos hidricos (PAR AGUAL 2007).

A Secretaria de Meio Ambiente é administrada por uma dire¢io geral de
Protegio e Conservagio de Recursos Hidricos que tem como fungio — perante
o artigo 25 da Lei 1561/00 a formular, coordenar e qualificar mantimento e
conservagio de recursos hidricos, garantir a corrente de 4gua e a recarga de
aquiferos, os diferentes usos e aproveitamentos e preservar o equilibrio econé-
mico (PARAGUALI 2000).

Sua rede hidrogrifica ¢ extensa e de grande importincia, pertencendo
inteiramente a bacia do Rio da prata que representa 13% da bacia que faz
divisa com Argentina, Brasil, Bolivia e Uruguai. Assim a hidrografia paraguaia
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estd dividida entre o Rio da Prata que possui um vazio média de 23.000 m®/s,
a do rio Paran4 (12.500 m?/s), e o rio Paraguai (3.200 m*/s). Devido a grande
vazio média do Rio Parand, foram construidas as hidrelétricas de Itaipu
Binacional em parceria com o Brasil e a hidrelétrica de Yacyretd em parceria
com a Argentina (ENCISO, 2014)

O rio Paraguai possui uma grande importincia como hidrovia, sendo
navegdvel a partir de 2.300 km a montante da confluéncia com o rio Parani.
Seus principais afluentes em territdrio paraguaio sio: Apd, na fronteira com
o Brasil, Aquidabdn, Ypané, Jejui e Tebicuary que fluem para a margem
esquerda. O Rio Pilcomayo chega formando um grande leque aluvial
(um dos cinco leques del Chaco), alimentando outros afluentes da margem
direita, vindos da regido oeste, como o rio Verde, Montelindo e Confuso.
Ao norte vém as dguas do Timane, Agua Doce e outros canais menores.
Os principais afluentes do rio Parand sio o Acaray, Monday, Piratiy e Carap4,
todas com expressivo potencial hidrelétrico (ENCISO, 2014).

Apesar da grande disponibilidade de dgua, a populagio paraguaia sofre
com os servigos publicos escassos, como acesso 4 dgua potavél, jd que na maio-
ria das vezes o fornecimento de dgua ¢ através de pogos, e alguma regides nio
possuem saneamento bésico.

A Cidade de Leste que ¢ a segunda cidade maior do pafs, ficando atrés
somente da capital Asungio, tem populagio estimada de 300.000 habitan-
tes, no qual grande parte dessa populagio nio tem acesso a dgua potdvel e
saneamento bdsico (SAKAI et al,, 2017). A cobertura de dgua potdvel ¢ de
28% e o restante obtém dgua que nio ¢ segura para consumir. O saneamento
representado pela rede de esgoto ¢ uma situagio critica, pois a cobertura ¢
baixa, proporcionando um forte impacto ao meio ambiente j4 que nio tem
um tratamento correto dos efluentes, o que deriva um grande problema
ambiental, que implica que os efluentes vio diretamente para as ruas, pogos
cegos ou fossas, além da contaminagio das préprias fontes de dgua de con-
sumo (ITAIPU PY, 2010).

Em questdes econdmicas, Cidade de Leste é a segunda poténcia mais
importante do pafs. Nos anos 1990 foi considerada como segundo potencial
econdémico mundial. Atualmente, as atividades econdmicas sio voltadas para
o agronegécio, porém, o comércio ¢ forte, e jd foi a principal atividade do
municipio (DAP, 2021). Sua drea central ¢ formada por uma aglomeragio
labirintica em que se encontram virios negdcios de importagio e exportagio,
galerias e casas comerciais especializadas em eletrénicos e informdtica e
postos de venda informal. Os produtos livres de impostos atraem os com-

pradores de ambos os lados da fronteira, no chamado turismo de compras
(MONTENEGRO; BELIVEAU, 2006).
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No entanto, algumas atividades turisticas associadas com a conservagio dos
recursos hidricos sdo encontradas, na cidade vizinha de Hernandarias, onde
também estd localizada a sede paraguaia da Itaipu Binacional, e um atrativo
turistico sio os Saltos Monday, conhecida como as cataratas do Paraguai e o Salto
Acaray que estd localizado no rio Acaray, divisa dos municipios de Cidade do
Leste ¢ Hernandarias, sendo uma atragdo pouco visitada, que durante a época
de seca é conhecido como €/ cauce seco (rio seco), tendo mais de 180 metros de
largura e entre dois e trés metros de altura (WWEF PAR AGUAY, 2018).

MATERIAIS E METODOS

Foi realizada uma pesquisa quali-quantitativa, por meio de aplicagio de
questiondrio, desenvolvido pelos pesquisadores desse trabalho e disponibi-
lizado via Google Forms. Foi elaborado um questiondrio estruturado com
perguntas fechadas e objetivas, com escolhas tinicas e com questdes abertas,
para que os participantes pudessem discorrer e assim, compreendermos
melhor a percep¢io destes, sobre os projetos de conservagio da dgua que
sdo desenvolvidos na regido. A aplicagio de questiondrios possibilita atingir
muitos pessoas, implicando em menos gastos, além de garantir o anonimato
dos avaliados (GIL, 2008).

O questiondrio foi encaminhado no periodo de julho a setembro de 2018,
via on-line, para uma rede de pessoas que atuam em setores publicos e pri-
vados na regido oeste do Parand (BR) e no Departamento de Alto Parand,
no Paraguai. Os dados foram tabulados no Microsoft Excel (2016) e os resul-
tados apresentados em gréficos.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Foram enviados 150 questiondrios ¢ devolvidos 100 respondidos, nos quais
foi possivel observar que 68% dos formuldrios aplicados foram respondidos
por pessoas de nacionalidade brasileira e 32% de nacionalidade paraguaia.
Em relagdo ao género, 59% dos formuldrios foram respondidos pelo género
feminino e 41% masculino. Cordeiro et al. (2015) em seu estudo, demons-
tram a histdéria das lutas das mulheres rurais na América Latina e Caribe,
elencando as dificuldades que passaram e ainda enfrentam, e a atuagio das
mulheres na sociedade. Normalmente as relacionamos como donas de casas
e mies em diferentes lugares, porém, além dessas atividades, geralmente sio
elas que sempre lutam por satide e seguranca das suas familias e comunida-
des. Provavelmente por isso se interessem mais em participar dessas pesquisas,
jdque sio muitasas mulheres que batalham paraa preservagio dos ecossistemas.
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Embora nido s6 o género feminino devesse se preocupar com a preserva-
¢io ambiental, fatores culturais como a diferenciagdo na divisio sexual do
trabalho, fazem com que elas tenham dominio desses assuntos, adquirindo
assim cada vez mais espacos nas discussdes sobre problemas ambientais
(CORDEIRO etal., 2015).

No Brasil, ocorrem vdrios eventos com cardter socioambiental, nos quais
a maioria dos participantes sio mulheres, por terem grande ligacio com
a natureza. A ligagio de mulheres e natureza nio ¢ algo atual. De acordo
com a situagdo em que se encontram, seja economicamente ou socialmente,
sio diferentemente influenciadas, conforme as atividades de cunho domés-
tico e publico que elas desempenham. A fung¢io das mulheres na sociedade é
complexa, nio sé na vida social, doméstica, mas também no espago publico
(BARCELLOS, 2013).

Além da questio de género, um dos pontos avaliados foi onde os par-
ticipantes residem. 55% dos participantes residem no Brasil, sendo que
destes, 37% residiam em Cascavel e 18% em Foz do Iguagu. Dos 45% dos
participantes residentes no Paraguai, somente 9% eram pessoas residentes em
Cidade do Leste, sendo 34% de Hernandarias e 2% residiam no municipio de
Presidente Franco.

Embora somente 27% dos participantes da pesquisa residam na regido
fronteiriga, o crescimento urbano desta regiio provocado pelo aumento demo-
gréfico, faz uma jungio de Cidade do Leste e Foz do Iguagu a partir das carac-
teristicas que integram esta espacialidade, que estdo associadas aos aspectos
educacionais, econdmicos e de infraestruturaurbana (CURY; FR AGA, 2013).
Portanto, cabe a ambas as gestdes publicas dos dois municipios implantar uma
gestdo ambiental, com objetivo de minimizar alguns desastres que podem
afetar a populagio devido a rdpida ocupagio demogrifica.

O aumento da populagio eleva-se a demanda de atividades referentes a
dgua, aumentando assim também as pressdes sobre as dguas superficiais,
como a implantagio de industrias e sistemas urbanos de abastecimento e vol-
tando-se para o suprimento com dguas subterrineas, as quais j4 se encontram
sob ameaga em muitas regides (LLAMAS; MARTINEZ-SANTOS, 2005).

Portanto, o uso excessivo dos mananciais subterrineos e a prioridade para
prote¢io de sua qualidade sio fundamentais para manter uma reserva hidrica
e sustentdvel, de enorme importincia para a gestdo integrada de recursos
hidricos (HIRATA; ZOBY; OLIVEIR A, 2010; MCNUTT, 2013). Assim,
quando questionados se residiam préximos 2 um corpo hidrico (rio, cérrego
ou lago), 66% responderam que sim, perto de rio ou lago e 34% que nio.

E quando questionados para descrever a situagio do rio, 80% nio respon-
deram e 20% disseram que estio em condigdes boas. Foi perguntado também
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qual a forma que recebiam a dgua em suas residéncias. 83 pessoas disseram
que a 4gua ¢é proveniente da rede geral de distribuicio, 20 delas buscam em
pogos ou nascentes e 31 disseram que compram a dgua, embora algumas
dessas pessoas tenham relatado que apesar de receberem dgua pela rede de
distribuigio, preferem fazer a compra (Grifico 1).

Grafico 1 - Formas de recepcao de dgua das residéncias

Rede geral de
distribui¢do
M Pogo ou
62% nascente
mCompraa
dgua

Fonte: Elaborado pelas autoras (2018).

Freitas, Brilhante e Almeida (2001) relatam que os sistemas complexos
de distribui¢io de dgua para as cidades — sejam eles de extensio grande ou
pequena — sio de grande importincia devido a 4gua potdvel ser um direito de
todos, a fim de terem qualidade e quantidade de 4gua suficiente, para a manu-
tengio da satde dos municipios. No entanto, destaca-se que algumas pessoas
que dependem de d4gua de pogos ou nascentes, geralmente nio sabem a quali-
dade daquela 4gua e se ela pode ser consumida.

Pela sobrevivéncia, muitas comunidades acabam utilizando esse meio,
no entanto, correndo o risco de a 4gua estar contaminada por despejos domés-
ticos, industriais e outros, que podem ser extremamente toxicos para os indi-
viduos e 0 meio ambiente. A falta de saneamento bdsico pode afetar a popula-
¢do, colocando a satide em risco, visto que o consumo de dgua de md qualidade
pode causar diarreia, salmonelas, verminoses, giardiase e outras doengas que
muitas vezes levam a morte (FREITAS; BRILHANTE; ALMEIDA, 2001).

Conforme o estudo de Moura et al. (2011) a quantidade de 4gua mineral
comprada teve um aumento significativo para o consumo das familias bra-
sileiras, tendo como propdsito um estilo de vida mais sauddvel. Os autores
citam que a confianga das pessoas na 4gua que consomem nio estd direta-
mente ligada a0 conhecimento sobre a procedéncia da dgua, e sim como ela
¢ comercializada. Deste modo, quem geralmente opta por comprar 4gua tem
um poder aquisitivo melhor.
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Sendo assim, visando a importincia e os problemas socioambientais que
podem acontecer, como por exemplo, uma escassez hidrica, foi perguntado
aos participantes se em seu municipio eles conheciam projetos sobre a¢des
ambientais referentes 4 conservagio da dgua (Grifico 2).

Graéfico 2 - Pessoas que tém conhecimento da existéncia de projetos em desenvolvimento para
protecdo da agua no seu municipio
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Fonte: Elaborado pelas autoras (2018).

Observou-se que 59% dos entrevistados responderam desconhecer as
agdes ou projetos realizados em seu municipio. Entretanto, sabe-se que
nos municipios em que os questiondrios foram aplicados, existem virios
projetos visando a prote¢io da dgua, como por exemplo: em Cascavel hd
alguns projetos em andamento que visa a prote¢do adequada das nascentes,
para que a populagio possa ter uma melhor qualidade de 4gua para o con-
sumo e utilizagio, esse programa atualmente ¢ realizado e coordenado pela
Secretaria de Agricultura do municipio. No entanto outras agdes também
sdo realizadas a partir de organizages civis, como projeto de recuperagio
das nascentes em propriedades rurais que ¢ realizado pela Cooperativa
Coopavel. E atualmente uma parceira da Companhia de Saneamento do
Parand - SANEPAR e da prefeitura vio iniciar projetos para recuperagio de
nascentes na drea urbana.

A organizagio nio governamental - ONG Amigos dos Rios ¢ formada
pelos moradores do municipio que atuam a 20 anos, realizando trabalhos
de restauragio das nascentes, limpeza das dreas préximas aos rios e agoes de
Educagio Ambiental juntamente com a comunidade.
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Outra agio desenvolvida no municipio de Cascavel é o programa
“Reciclar: E Preciso”, ligado a coleta seletiva, que visa conscientizar a popu-
lagdo a realizar a separagdo e a destinagio correta dos residuos sélidos.
Em parceria com a Itaipu Binacional e através de um convénio, possibilita
a construgio e melhorias nas estruturas que os trabalhos sio realizados.
Atualmente o municipio possui acordo com quatro cooperativas, no qual
os ecopontos sdo cedidos a elas como suporte de estrutura para o trabalho,
os materiais recicldveis que sio recolhidos nesses pontos, sio triados e comer-
cializados pelas cooperativas (CASCAVEL, 2021b). O programa funciona
como agio mitigadora, colaborando assim para preservagio dos rios e para
a satide da comunidade.

Em Foz do Iguagu, a Itaipu Binacional desenvolve vdrias agoes, sendo
a mais conhecida o Programa Cultivando Agua Boa (CAB), que estd
presente em atividades tanto no lado brasileiro, como no paraguaio.
Seu objetivo ¢ desenvolver a¢des socioambientais e implantar agdes de
gestdo ambiental e educagido ambiental, com foco em cuidar e proteger
0s recursos naturais e sua biodiversidade na Bacia do Parand 3, melho-
rando assim a qualidade de vida das comunidades préximas com prote-
¢do, manejo, conservagio ¢ a qualidade dos solos e das dguas. Além disso,
promovendo o restabelecimento dos fluxos ambientais, a educagio
ambiental formal, ndo formal e informal, novos padrdes de produgio e
consumo e outros, a fim de melhorar a qualidade de vida de milhares de
pessoas (ANA, 2021; ITAIPU, 2014).

Uma das questdes foi sobre quais projetos eram realizados em seus muni-
cipios, e 17% dos participantes responderam que na regido existe o Programa
Cultivando Agua Boa, 6% responderam que existe algum tipo de projeto
municipal ou escolar, 7% marcaram outros e 70% das pessoas marcaram que
ndo sabem quais sio os projetos desenvolvidos na regido (Grifico 3).

O programa Cultivando Agua Boaédesenvolvido pelaItaipu Binacional
(Foz do Iguagu, Parand) e destaca-se por possui 2.200 parceiros (6rgaos dos
governos federal, estadual e municipais, prefeituras, institui¢do de ensino e
pesquisa, ONGs cooperativas e associagdes comunitdrias) com 29 munici-
pios que fazem parte de Bacia Hidrogrdfica do Parand 3 (BP3) no oeste do
Parani, sendo que em cada municipio hd um ou mais gestores e um forte
engajamento e participagio da populagio. No programa hd muitas préticas
que estdo relacionadas com o Desenvolvimento Rural Sustentdvel (DRS),
Plantas Medicinais, Peixes em Nossas Aguas e Comunidades Indigenas
(CASALE; LINDINO, 2017; ITAIPU, 2018; CARVALHO; COSTA;
ROCKER, 2021).
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Grafico 3 - Projetos de preservacao da agua desenvolvidos na regiao
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Fonte: Elaborado pelas autoras (2018).

Em 10anos, o programa Cultivando Agua Boa ofereceu 250 Oficinas do Futuro,
que somam em torno de 10 mil participantes, desenvolveu solugio para os passivos
ambientais em 197 microbacias hidrogréficas, promoveu a recuperagio de 22 mil
hectares de solo agricultdveis que antes estavam degradados, auxiliou 1.200 produto-
res rurais da regido a mudarem para a produgio orginica e outros (ITAIPU, 2018).

Destaca-se ainda, dentro do programa a Formagio de Educagio
Ambiental (FEA), que é um processo educativo, participativo e descentrali-
zado que tem como objetivo a formagio de agentes educadores para a ética
do cuidado, que se fundamenta em principios e valores que devem orientar
as agoes, motivar os didlogos e atuar em agdes socioambientais na bacia do
Parand 3. A formacio ¢ anual e realizada em trés ndcleos de a¢do, situados
nos municipios de Cascavel, Foz do Iguagu e Marechal Cindido Rondon,
e aproximadamente atinge uma média de 100 participantes em cada ndcleo,
totalizando 300 educadores e educadoras (CARNIATTO et al., 2018).

No Municipio de Cascavel a Secretaria de Agricultura (SEAGRI) iniciou
o Programa Protegdo de Nascentes, com o objetivo de conservar as fontes e
nascentes, protegendo o fluxo de dgua, possibilitando assim, melhor quali-
dade para a sadde dos consumidores. As minas de dgua sio utilizadas desde
os tempos da coloniza¢io da cidade, para ter d4gua de beber para as familias
rurais e animais domésticos, porém, o processo coloca em risco a saide,
jé que ndo hd uma protecio apropriada, pois tem sido verificada a presenga
de animais silvestres e construgdes de fossas sépticas proximas as nascentes,
contaminando o lengol fredtico (CASCAVEL, 2021a).
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Foi implantada entdo, para a preservagio das nascentes, uma 4rea de pro-
tecdo em que nio houvesse nenhuma atividade em um raio de 50 metros,
cercada para que nio houvesse acesso de animais que pudessem contaminar
ou destruir o local com o pisoteio ou defecagio, e também o plantio de essén-
cias nativas para manter a umidade, atuando como filtro natural contra con-
taminantes (CASCAVEL, 2021a).

Em Foz do Iguagu, além do Cultivando Agua Boa que ¢ focado em tra-
balhos na bacia hidrogrifica do Parand 3, a Fundagio SOS Mata Atlintica
realiza o monitoramento da qualidade da Bacia do Iguagu, através do projeto
Observando Rios que tem como objetivo a andlise mensal da qualidade da
dgua dos rios nas bacias do bioma Mata Atlantica, esse trabalho ¢ realizado por
236 grupos de monitoramento que é formado por voluntdrios, organizagio civil
e supervisio técnica da equipe da ONG (SOS MATA ATLANTICA, 2019).

O Rio Iguagu vem sofrendo bastante desde a sua formagio na cidade de
Curitiba até Foz do Iguagu, segundo andlises de qualidade da dgua realizado
pelo projeto citado anteriormente, foi de que dos 19 pontos analisados ao
longo da bacia, 14 pontos, ou seja 73,68%, estio com a qualidade de dgua
regular, 3 pontos (15,8%) foram ruins e somente 2 pontos possuem qualidade
boa e 6tima (SOS MATA ATLANTICA, 2019).

A falta de norma internacional de qualidade da dgua para os paises do
Cone Sul possibilita ameagas e retrocessos legais, como a posigio dos 6rgaos
gestores do Estado do Parand definindo que o Rio Iguagu passou de classe 2
para classe 4, colocando assim, a qualidade de suas dguas em risco, pois isso
possibilita a dilui¢do de poluentes sem limites. Outro problema ¢ a deficiéncia
de tratamento, que faz com que os rios percam sua qualidade, causando mais
poluicio, tornando suas dguas indisponiveis para o uso das populagdes e em
atividades econémicas (SOS MATA ATLANTICA, 2019).

Em Cidade do Leste, além das agdes desenvolvidas pelo Cultivando
Agua Boa, existem outras, como por exemplo, a da World Wide Fund for
Nature (WWF) e a Coca-Cola, com o apoio de municipios de Cidade do
Leste e Presidente Franco, que realizam o projeto nomeado “A Todo Pulmén
Paraguay Respira” tendo como principal objetivo a restauragio de bosques
nativos na Bacia do Rio Monday. Assim, mantendo e restaurando a fauna
e a flora das margens dos rios e lagos, além de colaborar com a qualidade da
dgua. Os bosques sio responsdveis em reduzir a degradagio do solo e do risco
de inundagio e, ainda, prover nutrientes ao solo, beneficiando a satde e o sus-
tento das familias (WWF, 2018).

Portanto, existem muitas atividades relacionadas a conservagio e preser-
vagio dos recursos nos municipios, no entanto, geralmente essas informa-
¢oes ndo chegam para a comunidade em si. Apesar desses projetos existirem,
quando foi questionado se gostariam de participar de projetos sobre a dgua,

v.9, n.3, set.-dez. 2021 p.121-139 135



Juliana Bento, Cathryne Lei, Aline Costa Gonzalez e Irene Carniatto

44% de pessoas responderam que tém sim o interesse. No entanto, 56% das
pessoas responderam que ndo tém interesse em participar.

Deste modo, percebemos que a falta de conhecimento ou de pertenci-
mento pode levar a um desinteresse para se informar e participar. Outro ponto
que foi possivel observar também, ¢ que muitas vezes o reconhecimento dos
trabalhos realizados pelos projetos socioambientais ficam restritos naquele
ambiente que foi executado, dificultando assim a mobilizagio da comunidade.

Dessa forma, deve ser realizado uma internalizagio das questdes ambien-
tais que depende do despertar da sensibilidade, dos fazeres e da ressignificagio
dos gestos do dia a dia. O uso do cotidiano como o mais variado, rico e com-
plexo recurso disponivel oferecem chances de exploragio pedagdgica nio sé
nos processos de contextualizagio e significagio, mas em todos os campos de
atuagio do fazer educativo (CATALAO; JACOBI, 2013).

Uma dessas formas ¢ através da Educagio Ambiental que possibilita as
mudangas de atitudes, permitindo ao individuo construir uma percepgio
da realidade na qual vive, estimulando a cidadania e a consciéncia ambiental
(JACOBI, 2003). A educagio ¢ pioneira na transmissio e formagio de opini-
oes, assim aliada na realizagdo de projetos e agio que atendam ao principio da
responsabilidade socioambiental (BRITO, CUNHA, SIVERES, 2018).

Assim ressalta-se a importincia de investir em Educa¢do Ambiental, ji que ¢
uma oportunidade que se oferece para o individuo e acomunidade construirem seus
valores, habilidades, conhecimentos e atuar conscientemente no meio ambiente,
gerando uma unido sustentdvel, responsivel e com melhor qualidade de vida.

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir deste estudo foi possivel observar que falta uma mobilizagdo e cons-
cientizagdo para que a sociedade faga sua parte na conservagio dos recursos
naturais, principalmente da dgua. Percebe-se que a comunidade desconhece
as atividades realizadas em seus municipios.

A falta de informagdo ¢ a principal causa, uma vez que poucos residentes
na regiio demonstraram conhecer os projetos que sio executados em prol da
dgua. Portanto, isso também faz repensar a maneira de se aplicar a gestdo e
educagio ambiental, além de propor que ocorra maior divulgagio para a visi-
bilidade dos projetos ambientais.

Por fim, também chama a aten¢do a necessidade de plataformas virtuais
que fagam a divulgagdo dos projetos e que permitam, aos interessados, se ins-
creverem e terem acesso a informagdes sobre as atividades e cronogramas das
agdes, possibilitando seu engajamento.
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Resumo

Este trabalho apresenta os resultados de um levanta-
mento realizado, no decorrer de 2020, para identificar
iniciativas de universidades publicas brasileiras para
o enfrentamento da pandemia de COVID-19 em
termos de producdo técnico-cientifica, de orienta-
¢do a sociedade, bem como de solugées baseadas
em conhecimento cientifico, tais como testes de
diagnéstico e desenvolvimento de vacinas. Além
disso, com base em um referencial teérico de carater
interdisciplinar, também reflete sobre a evolucao dos
papéis da Universidade, de suas missdes e relacdes
com a sociedade. Constatamos que, mesmo diante
de um cendrio adverso que as universidades publicas
vém enfrentando, desencadeado pelo negacionismo
cientifico crescente, ataques a autonomia universita-
ria e 8 comunidade académica, bem como redugdes
ou mesmo cortes nos financiamentos, houve uma
grande e rapida mobilizagao dessas instituicdes e da
comunidade cientifica em geral, com redireciona-
mento de agendas de pesquisa e o desenvolvimento
de novas formas de interagéo e comunicagdo — mais
intensa e direta — com a sociedade.

Palavras-chave: Terceira Misséo; Ciéncia e Tecnologia;
Pés-pandemia..

Abstract

This paper presents the results of a survey con-
ducted in the course of 2020 to identify initiatives
implemented by Brazilian public universities for
coping with the COVID-19 pandemic regarding
technical-scientific production, guidelines for
the overall society, as well as solutions based on
scientific knowledge, such as diagnostic tests and
vaccine development. From an interdisciplinary
theoretical framework, this paper also discuss-
es the evolution of the roles of the University; its
missions, and relations with society. Despite the
adverse conditions now faced by public universi-
ties, triggered by growing scientific denialism, at-
tacks on university autonomy and the academic
community, as well as reductions or even cuts in
funding, these institutions and the scientific com-
munity managed to rapidly mobilize themselves,
redirecting research agendas and developing new
forms of interaction and communication, more
intense and direct, with society.

Keywords: Third Mission; Science and Technology;
Post-pandemic.
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INTRODUCAO

Desde que surgiram os primeiros casos de COVID-19 até o momento em que
a Organizagio Mundial de Saide (OMS) decretou o estado de pandemia, em
11 de margo de 2020, cientistas e organizagdes cientificas do mundo todo tém
desempenhado um papel decisivo no estudo do novo Coronavirus, o SARS-
CoV-2, e na busca por respostas e solugdes para o enfrentamento da doenga.

Mesmo em face da escassez de recursos e de uma crise de legitimidade que
as universidades publicas brasileiras vém enfrentando, assim que a COVID-
19 se manifestou, vérias institui¢des exerceram um protagonismo importante,
redirecionando recursos humanos e financeiros para a realiza¢do de um con-
junto bastante amplo de a¢des, tanto no campo da pesquisa, do ensino, mas
também engajando-se em atividades de solidariedade e amparo as suas comu-
nidades internas e externas. Além disso, engajaram-se também no esforgo
internacional de ciéncia e tecnologia, nas mais variadas frentes: revelagio da
estrutura do virus; busca por medicamentos, vacinas e equipamentos; estudos
epidemiolégicos e estatisticos; assisténcia a governos; amplia¢do da capacidade
dos hospitais universitdrios para atendimento da populagio, entre outros.

Sendo assim, este estudo busca contribuir tanto para a evolugio do enten-
dimento do papel da universidade na sociedade, como para a reflexio das
novas capacidades que vém sendo construidas ou reformuladas para o ensino
e a pesquisa publicos no mundo p6s-COVID-19. Isso porque, em resposta s
urgéncias desencadeadas pela pandemia, as universidades brasileiras se viram
diante de diferentes desafios e muitas delas, inclusive, conseguiram impri-
mir novas competéncias, resultando em aprendizado que, espera-se, seja um
ponto de partida para a criagdo de capacidades relacionais que promovam
o fortalecimento das interacdes Universidade-Sociedade.

Este trabalho ¢ o resultado de uma pesquisa de natureza exploratdria e
qualitativa realizada, no decorrer de 2020, para levantar a¢des desenvolvi-
das em universidades publicas voltadas ao enfrentamento da pandemia.
Coletamos dados em diferentes bases on-line, de acesso aberto. As informa-
¢bes com as quais trabalhamos provém de boletins informativos, noticias e
notas a imprensa, entre outros, disponibilizados nos portais de universidades
ou divulgados em diferentes midias.

Para a fundamentagio tedrica desta pesquisa selecionamos uma litera-
tura de cardter interdisciplinar que auxilia a compreender a evolugio da
Universidade, de suas missées, bem como das diferentes vises acerca do papel
que a institui¢do deve desempenhar na sociedade, bem como sobre novas
capacidades geradas. Este artigo estd estruturado em trés se¢des, além desta
introdugio e das considerages finais. A primeira segio apresenta o referen-
cial tedrico que embasa a presente discussio; a segunda segdo contém breves
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consideragdes sobre a pandemia de COVID-19 e a mobilizagido da comuni-
dade cientifica mundial. E, finalmente, a terceira traz exemplos da atuagio
das universidades publicas brasileiras, em termos de comunicagio e auxilio
a sociedade, com enfoque especial na produgio de conhecimento sobre
COVID-19, no desenvolvimento de vacinas e de testes de diagndstico.

UM ESBOGO SOBRE A EVOLUGAO DA UNIVERSIDADE, DE SUAS
MISSOES E DE SEU PAPEL NA SOCIEDADE

Segundo Allen (1988), o “termo” missio descreve o propdsito basilar da
Universidade, ou seja, a sua razio de ser. Sendo assim, ao longo dos anos,
as discussdes sobre o papel das universidades assumiram diferentes enfoques,
conforme os valores, as necessidades e as visdes presentes na sociedade, de
diferentes épocas e locais.

Da comunidade de mestres e estudantes da Idade Média 3 comunidade de
pesquisadores e, mais recentemente, 4 visio da universidade como um ator-
chave dos Sistemas Nacionais de Inovagio, transcorreram muitos séculos.

Como guardii dos valores de sua época, a universitas inicialmente tinha
a missdo de contribuir para a manutengio do status quo, reforgando as estrutu-
ras de poder, alimentado as fileiras dos corpos eclesidsticos e estatais, ou apenas
instruindo as elites (GIORDANI, 1981), sem que houvesse um entendimento
estabelecido acerca de um “papel” diante da sociedade, ou ainda, de “servigos”
a serem prestados a comunidade extramuros (CASTANHO, 2000, p. 24).

Haskins (2007) ¢é categdrico em afirmar que dentre as herangas que as
primeiras universidades nos deixaram estdo as seguintes: organizagio acadé-
mica em torno de faculdades; o estabelecimento de curriculos, com defini-
¢do de assuntos, programas e tempo de estudos; exames, graus académicos,
inclusive por meio de defesas publicas e qualificacdo de trabalhos cientificos;
a escolha de reitores etc. Isso tudo é uma heranca direta, nio de Atenas ou
de Alexandria, mas de Bolonha e Paris, respectivamente nos séculos XI e XII
(HASKINS, 2007). Para Nunes (1979), esclarece o seguinte:

Nio existiu no mundo antigo nem entre os povos mugulmanos nem em Bizincio
durante o Medievo. E preciso estar atento para o uso do termo, quando se &, por
exemplo, em algum livro que houve a universidade em Atenas ou em Bizincio.
[...] No Egito e na Babil6nia, na India e na China, na Grécia e em Roma, no
império bizantino e nos sultanatos mugulmanos, nunca houve universida-
des, mas, sim, escolas superiores. Desde os tempos remotos, quando a escola
surgiu, dividiu-se entre os virios povos em ciclo elementar e em grau superior,
de acordo com a grande distingdo de idades: meninice e juventude. Assim, no
tempo antigo, na Idade Média oriental e no mundo mugulmano, houve esco-
las elementares e superiores que hoje, por figura de linguagem, sio chamadas
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de universidades nos livros de Histéria, o que constitui evidente imprecisio de
linguagem e anacronismo, uma vez que as universidades com os seus estatutos,
a sua organizagio juridica e os graus académicos surgiram espontaneamente no
seio da cristandade medieval e foram uma das suas lidimas criagdes originais.
(NUNES, 1979, p. 211-212)

Muitos e marcantes s30 os contrastes entre essas primeiras universidades e as
de hoje, tendo em vista que nio possufam prédios préprios para o ensino, nem
bibliotecas, laboratérios, ou museus, nem estatutos, nem recursos proprios.
Representavam apenas um ideal concretizado pela uniio de mestres e estudan-
tes que utilizavam a greve e a dispersio como represélias e a0 mesmo tempo
instrumentos de defesa contra as agressdes externas (da Igreja, dos reis, dos cita-
dinos), na tentativa de sobreviverem em meio a um mundo hostil (MCNEELY;
WOLVERTON, 2013; HASKINS, 2007; DURKHEIM, 1995).

E importante ressaltar que as universidades nasceram internacionais, sendo
que esta ¢ uma das suas mais célebres caracteristicas, mas ao longo dos tempos
foram perdendo esses tragos. A esse respeito, Durkheim (1995, p. 88) assim se
expressa: “se, pois, a Universidade comegou sendo essencialmente um érgio
internacional da vida intelectual e escolar, ¢ permitido acreditar que nio pode,
mesmo hoje, ter um cardter estritamente nacional sem mascarar sua natureza”.
Ao comentar a perda desse cardter internacional, Le Goft (2014, p. 169) men-
ciona o seguinte: “a principal causa disso estd na fundagio de muitas universida-
des novas nas quais o recrutamento assume um aspecto cada vez mais nacional
ou até mesmo regional”. E isso se deve, particularmente, ao surgimento das
nacionalidades europeias (DURKHEIM, 1995; LE GOFF, 2014).

Como um organismo vivo a Universidade, desde seus anos iniciais, vem
passando por uma série de mudangas e reformulagdes, fruto das transforma-
¢bes sociais, econdmicas e politicas que ocorreram na sociedade. Inicialmente
concebida para a transmissio e acumulagio do conhecimento, durante muitos
séculos (sete, mais precisamente), dedicou-se exclusivamente a esses propdsi-
tos, tendo o ensino como sua missio bdsica.

Entretanto, na atualidade, ndo apenas em decorréncia de novos contex-
tos e dindmicas que se originaram da sua prépria trajetdria histérica e social,
bem como das mudangas ocorridas na sociedade, nio é possivel pensar nessa
instituicio como uma comunidade enclausurada no elitismo intelectual do
passado, de costas e alheia as urgéncias da vida extramuros. As revolugoes
académicas alteraram os papéis da universidade, agregando novas fungées e
incorporando, de acordo com o local, a época e os propésitos de seus funda-
dores, diferentes concepgdes e visdes sobre quais so as suas missdes essenciais.

Em meados do século XIX, o Cardeal John Henry Newman teorizou
o ensino em Oxford em sua célebre obra, The idea of a University. Para
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Deveze (1976), citado por Felix (2008, p. 99), “foi nessa obra que Newman
demarcou a concep¢io de universidade predominante na Inglaterra no
século XIX, a saber, a de um meio de educa¢io para uma elite social”.
Newman (1852) também entendia que o ensino e a pesquisa eram fungdes
distintas e auténomas, de forma que deveria existir uma divisio do trabalho
intelectual entre as universidades e as academias. Enquanto o ensino liberal
(das artes liberais) caberia 4 universidade, as descobertas e a pesquisa caberiam
s academias de ciéncia, nio as universidades.

Somente no século XIX ¢ que a pesquisa foi incorporada como uma missio
institucional, ao lado do ensino. Desse modo, a universidade, entendida como
uma comunidade de pesquisadores, um local de ensino e de avango do conhe-
cimento, representa o modelo prussiano ou idealista alemio, que se originou
com a Universidade de Berlim (1810), na Prissia (DREZE; DEBELLE, 1983).
Conforme esclarece Ribeiro (1982), ao contririo da Inglaterra e da Franga,
a Alemanha nio havia participado fortemente da Revolugio Industrial, nem
havia expandido os seus dominios mundo afora, com a agregacio de coldnias
ao seu império. Portanto,

como faria o Japio mais tarde, a Alemanha teve de realizar um esforgo intencio-
nal para conseguir a renovagio tecnoldgica que os outros paises precocemente
industrializados tinham experimentado de modo mais ou menos espontineo.
Nasceu, assim, um modelo tardio de desenvolvimento industrial, fruto de um
esfor¢o deliberado para eliminar a dependéncia e estruturar-se como nagio au-
tonoma (RIBEIRO, 1982, p. 59-60).

Como chefe do departamento de educagio e artes no Ministério do
Interior (em Berlim), entre 1809 e 1810, Wilhelm von Humboldt, ajudou
a estruturar um sistema educacional de acesso universal, mas suas ambi¢oes
eram maiores, pois ele almejava a reconstru¢io total do sistema alemio de
ensino superior, para libertd-lo das amarras religiosas, politicas e econdmicas
que o corrompiam e que obstavam o avan¢o do conhecimento (NYBOM,
2013). Essa proposta contou com o apoio estatal, pois fazia parte de um plano
mais amplo que envolvia questdes politicas, econémicas e culturais, e cujos
tracos dominantes eram “a afirmac¢do do nacionalismo e a identificagio com
a politica prussiana de unificagio da Alemanha e de valorizagio da ciéncia
e da investiga¢do empirico-indutiva como instrumentos de autossuperagio”
(RIBEIRO, 1982, p. 60).

A ideia de organizar uma terceira missio também surgiu no século XIX,
mas no Reino Unido, mais precisamente, nas prestigiadas universidades
inglesas - Oxford (por volta de 1850) e Cambridge (a partir de 1870). Logo,
enquanto a primeira missdo ¢ originalmente italiana e francesa, e a segunda
alemai, a terceira missio é uma ideia inglesa que partiu do entendimento de
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que os conhecimentos universitirios poderiam alcangar publicos externos.
Suas primeiras manifestagdes conformaram o que acabou sendo chamado de
extensio universitdria (GIMENEZ, 2017).

A partir da ideia da extensio ¢ que se origina a “Universidade de Servigos”,
uma criagio norte-americana que iniciou nos Land-Grant Colleges (institui-
¢oes criadas via concessio de terras) e prestou um importante servio ao pafs,
ndo apenas possibilitando o acesso ao ensino superior aos filhos dos trabalha-
dores, mas também provocando um envolvimento mais direto com o entorno
(cujo marco legal foram duas leis federais, os Morrill Acts de 1862 e de 1980).
Oliveira (2013) menciona que enquanto o modelo germinico de universi-
dade priorizou a pesquisa e o britinico o ensino, o modelo norte-americano
fundou-se na valorizagio da prestagdo de servigos, sem descuidar das outras
duas missdes (ensino e pesquisa).

A ideia da Universidade como um dos nicleos do progresso das sociedades foi
uma das contribuigdes tedricas do fildsofo e matemdtico britdnico Alfred North
Whitehead, na obra The Aims of the Education, de 1929, na qual elaborou uma
concepgio que ainda hoje continua atual (DREZE; DEBELLE, 1983). “A partir
da andlise de duas institui¢oes, uma em cada oposto do Atlintico, Cambridge e
Harvard, A. N. Whitehead exp6s uma concepgio de Universidade que sustenta
a Universidade norte-americana” (OLIVEIR A, 2013, p. 43). Whitehead (1929)
concebia a universidade como um nucleo do progresso, como agente central da
fusdo de atividades progressivas. “Elas nio sio, naturalmente, os tinicos agentes,
mas é um fato que, atualmente, as nagdes progressistas sio aquelas onde as univer-
sidades florescem” (WHITEHEAD, 1929, p. 103). A verdadeira missdo da uni-
versidade era a de estimular o processo de aprendizagem imaginativa, fomentando
aconexdo com o mundo real, para que a imaginagio e a criatividade ndo estivessem
divorciadas dos fatos e do que acontecia na sociedade. Uma universidade somente
alcangaria esses objetivos se conseguisse reunir um quadro de docentes que, além
de competéncia cientifica, também fossem criativos, e isso poderia ser mensurado,
pela originalidade e consisténcia das suas produgoes. Nio se trata de uma questio
de quantidade, e sim de qualidade (WHITEHEAD, 1929).

Ao longo do século XX, novas abordagens estabeleceram a universidade
como indutora das relagdes com a inddstria e com o governo, relagdes estas
entendidas como cruciais para a melhoria das condi¢des de inovagio. Além
das missdes tradicionais, o ensino e a pesquisa, elas também devem assumir
um papel empreendedor, oferecendo contribui¢des mais diretas ao desenvolvi-
mento social e econémico (ETZKOWITZ, 2003). A partir do cardter sistémico
dainovagio e daimportincia das interagdes e do aprendizado para a “produgio,
difusdo e uso de conhecimentos economicamente tteis” (LUNDVALL, 1992,
p- 2), as universidades se apresentam como um dos atores-chave desse sistema,
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formando e qualificando recursos humanos, gerando e transferindo conheci-
mentos cientificos e tecnolégicos, desenvolvendo a cultura e as artes.

Com a massificagio do ensino superior, a relevincia estratégica da pesquisa
universitdria, a énfase crescente no papel da inovagio, bem como nas intera-
¢oes com a inddstria e com o setor governamental, as universidades, mundo
afora, foram colocadas no centro de politicas publicas, ligando o ensino supe-
rior mais diretamente a outras dreas, quais sejam: ciéncia, tecnologia, inova-
¢do, negécios, trabalho, entre outros (MAASSEN et al., 2019).

Entretanto, o desenvolvimento de um papel mais ativo das universidades,
bem como o estreitamento dos lagos com diferentes setores da sociedade, sio
elementos que requerem aptidées ou habilidades novas ou renovadas para
fazerem frente 20 um mundo em constante mudanca. Sendo assim, também
cabe nessa discussdo a concepgio de capacidades dinimicas que, segundo
Teece (2007), se desdobram nas capacidades de perceber oportunidades e
ameagas; de aproveitar as oportunidades escolhendo entre as agdes possiveis,
fazendo investimentos e distribuindo recursos; e de reconfigurar e transfor-
mar as organizagdes, seus recursos e capacidades operacionais. A esse respeito,
Teece, Pisano e Shuen (1997) explicam o seguinte:

O termo “dinimico” refere-se 4 capacidade de renovar competéncias de forma
a obter congruéncia com o ambiente de negécios em mudanga; certas respostas
inovadoras sio necessdrias quando 0 tempo de colocagio no mercado e o tempo
sdo criticos, a taxa de mudanga tecnoldgica ¢ rdpida e a natureza da competigio
futura e mercados dificeis de determinar. O termo “capacidades” enfatiza o pa-
pel-chave da gestdo estratégica em adaptar, integrar e reconfigurar apropriada-
mente as lacunas organizacionais internas e externas, recursos € competéncias
funcionais para atender aos requisitos de um ambiente em mudanga (TEECE;
PISANO; SHUEN, 1997, p. 115).

Embora esse conceito tenha sido desenvolvido originalmente para
o ambiente empresarial, Piening (2013) entende que ¢ possivel utilizd-lo,
também, para o estudo de organizages publicas. Isso ¢ ficil de entender, uma
vez que a atuagio eficiente e eficaz de qualquer organizagio, seja publica ou
privada, com ou sem fins lucrativos, depende do desenvolvimento de dindmi-
cas e rotinas operacionais mais adequadas aos diferentes ambientes nos quais
atuam. Nesse sentido, o desenvolvimento de capacidades dinimicas pode
contribuir para o desenvolvimento de prontidio nas respostas que essas orga-
niza¢des podem oferecer aos seus stakeholders.

Em ambientes nos quais as mudangas sio continuas, exigindo respostas ripidas
e eficazes, as capacidades dinimicas sio entendidas como um meio para que as orga-
nizagbes consigam se posicionar (ou reposicionar), inovando e agregando valor aos
seus processos internos, aos produtos ou servigos que oferecem (TEECE, 2007).
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Esse ¢ o caso da pandemia de COVID-19, ainda em curso, que muito rapi-
damente impds mudangas drésticas no dia a dia de individuos e organizagdes,
for¢ando-os a adotarem novas formas de interagio e diferentes modos de con-
dugio de suas atividades, seja na industria, no comércio, nos servigos, seja no
ensino, na pesquisa ou na extensao universitdria.

A PANDEMIA DE COVID-19
Em fevereiro de 2020, a Organizagio Mundial de Satide (OMS) informou que

o termo “COVID” seria utilizado como um acrénimo para Corona Virus Disease
(Doenga do Coronavirus), sendo que “19” diz respeito a0 ano em que os pri-
meiros casos foram divulgados pela China (dezembro de 2019) (DOMINGUEZ,
2020). Trata-se de uma doenga respiratéria infecciosa “potencialmente grave, de
elevada transmissibilidade e de distribuigio global” (MINISTERIO DA SAUDE,
2021)". Segundo a Organizagio Pan-Americana de Satide (OPAS, 2021), “os coro-
navirus (CoV) sio uma ampla familia de virus que podem causar uma variedade
de condigbes, do resfriado comum a doengas mais graves, como a sindrome res-
piratéria do Oriente Médio (MERS-CoV) e a sindrome respiratéria aguda grave
(SARS-CoV)™. O Grifico 1 corrobora essas informagdes a0 demonstrar a rdpida
evolugio do numero de mortes no mundo, de uma dezena de casos em 22 de
janeiro de 2020, a milhares no final de mar¢o, do mesmo ano, até o quadro atual
de mais de 3 milhoes de mortos em todo o mundo.

Grafico 1. Numero de mortes por COVID-19 no mundo: janeiro de 2020 a maio de 2021 semanalmente
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No Brasil, os sinais da chegada da pandemia podem ser notados
no aumento das hospitalizagdes por Sindrome Respiratéria Aguda
Grave (SRAG), na 132 semana epidemioldgica, quando houve um salto de
12,5 vezes se comparada ao mesmo periodo do ano anterior (2019), con-
forme demonstra o Gréfico 2. Embora nio se tivesse ainda certeza de que
essas hospitaliza¢des tinham sido causadas pela doenca, ¢ interessante notar
que em 2019, no mesmo periodo, ocorreram 1.130 internagdes por SRAG,
enquanto em 2020 elas subiram para 14.241. O ano epidemiolégico comegou
no dia 29 de dezembro de 2019 e foi de até 4 de janeiro de 2020, sendo que
a 132 semana corresponde ao periodo de 22 a 28 de margo de 2020. “Por con-
vengio internacional, as semanas epidemioldgicas sio contadas de domingo
a sibado. A primeira semana do ano ¢ aquela que contém o maior ndmero de
dias de janeiro e a Gltima a que contém o maior nimero de dias de dezembro”
(MINISTERIO DA SAUDE, 2020, p. 1).

Grafico 2. Sindrome respiratoria aguda grave (SRAG): hospitalizados por semana epidemioldgica de
inicio dos sintomas
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Fonte: COVID-19. Painel Coronavirus.*

Ao mesmo tempo em que o numero de internagdes por SRAG aumen-
tava, o Brasil apresentava baixa capacidade de testagem - em abril de 2020
o pais aplicava menos de trezentos testes por milhio de habitantes, enquanto
em outros paises o nimero era bastante superior (Tabela 1).
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Tabela 1. Nimero de casos e numero de exames por milhdo de habitantes

Pais Ne de Casos Testes por Milhdo

Alemanha 143.160 20.629
Brasil 36.599 296

Canada 33.218 13.452
Coreia do Sul 10.653 10.659
Espanha 191.726 19.896
Estados Unidos 734.526 11.145
Franca 151.793 7.103
Italia 175.925 21.598
Reino Unido 114.217 6.783

Fonte: Worldometer (2020)

E nesse contexto que comega a mobilizagio da comunidade cientifica

internacional, a partir de agbes e solugdes coletivas no enfrentamento 2

COVID-19. Dentre as muitas inciativas destacamos as seguintes:
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Platatorma Crowdfight COVID-19 - iniciativa de trés instituigdes europeias
(Research Center for Animal Cognition, da Franga; Universidad Rey Juan
Carlos, a Espanha; e Max Planck Institute of Animal Bebaviour in Konstanz,
da Alemanha), criada com o objetivo de reunir voluntdrios de diferentes
dreas de formagio e pesquisadores envolvidos diretamente no enfrentamen-
to do COVID-19. Pesquisadores/especialistas voluntdrios se inscrevem para
oferecer auxilio e pesquisadores com projetos voltados 8 COVID-19 enviam
solicitagdes de auxilio. A equipe da plataforma gerencia a demanda e conecta
ambos os grupos. Todas as agdes e servigos sdo gratuitos: curadoria de dados;
transcrigdes, andlise e tabulagio de dados; pesquisa bibliogrifica e docu-
mental; treinamento de equipes de pesquisa; busca por reagentes e outros

recursos etc.

COVID-19 Clinical Research Coalition® — criada por duas professoras da
Universidade de Oxford (da Tropical Medicine Research Unit (MORU) e do
Infections Diseases Data Observatory (IDDO) e pela Diretora da Drugs for
Neglected Diseases Initiative (DNDI) (Suiga), ¢ composta por cientistas e ins-
tituigoes de 30 paises diferentes. O objetivo é a produgio de dados e de conhe-
cimento para a aceleragio de pesquisas, tendo-se como principio o comparti-
lhamento aberto de tudo o que ¢ produzido. Busca-se oferecer evidéncias para
a prevengio, diagnéstico e gerenciamento de casos, bem como para a orientagao

de politicas e préticas.
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*  Jobns Hopkins Coronavirus Resource Center (CRC) - liderado por uma equipe
multidisciplinar de diferentes dreas da Universidade Johns Hopkins: medicina,
meio ambiente, gestdo, engenharias, fisica, entre outras, para ser uma fonte con-
tinua e atualizada de dados sobre a COVID-19 (novos casos, dbitos, testes, hos-
pitalizagdes e vacinas). O objetivo ¢ oferecer informagdes confidveis nio apenas
ao publico em geral, mas também a governos, formuladores de politicas publicas

¢ a0s profissionais de satide.

*  MonitoraCOVID-19® - criada pela Fundagio Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) para
oferecer informagdes, em um tnico lugar, para a sociedade civil, para a imprensa,
e, especialmente, gestores da satide publica. As “informagoes possibilitam desen-
volver modelos preditivos adequados 2 realidade nacional, capazes de informar
agdes de contengio e tratamento”. (FIOCRUZ, 2020).

e Ciéncia cidadi face a0 COVID-19” - criada pela Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS) para compilar e disponibilizar diversas informa-
¢oes, em pédgina web de colaboragio aberta (Wikiversidade), sobre respiradores
de c6digo aberto disponiveis em diferentes paises, projetos de mdscaras de pro-
te¢io, equipamentos de laboratério, entre outros. Segundo os organizadores,

0 projeto partiu da seguinte constatagao

o sistema de satde brasileiro jé é sobrecarregado e desigual gragas ao histérico
de baixo investimento em educagdo, saneamento, ¢ no SUS. Sozinho, o siste-
ma de saide nio terd condigdes de enfrentar a pandemia do COVID-19, que
poderd ultrapassar o milhdo de internagbes adicionais em poucos meses. Assim,
as institui¢des publicas precisam se apoiar sobre a¢des coordenadas com cida-
ddos para produzir a infraestrutura e os servigos de cuidado necessdrios. Trés

recursos devem ser mobilizados em conjunto: espagos, humanos e instrumentos
(CIENCIA CIDADA FACE AO COVID-19, 2020).

Essas iniciativas representam uma pequena amostra do envolvimento
da comunidade cientifica ao redor do mundo. No campo da produ-
¢do de conhecimento sobre o novo virus e a COVID-19, por exemplo,
também houve uma grande mobiliza¢io global. O estudo “Research and
Development on Therapeutic Agents and Vaccines for COVID-19 and
Related Human Coronavirus Diseases”, publicado na ACS Publications,
da American Chemical Society, no inicio de mar¢o de 2020, constatou
que apenas nos primeiros meses de 2020 j4 haviam sido publicados mais
de 500 artigos cientificos, ntimero que crescia continuamente a cada
semana (Grifico 3).
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Grafico 3. Numero de artigos cientificos relacionados ao COVID-19 publicados semanalmente
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Fonte: Liu etal. (2020, p. 317).

Os autores do estudo constataram que grande parte desses artigos envolviam
estudos clinicos e opgdes de tratamento, mas também aumentavam o nimero de
trabalhos envolvendo temas relacionados 4 compreensio da estrutura do virus,
aos mecanismos de transmissio, bem como 4 identificagio de agentes antivirais e
de diagnésticos mais precisos para a detecgio do virus (LIU et al., 2020, p. 317).

Os numeros anteriormente mencionados representam um pequeno
recorte do quadro preocupante que se instalou no mundo e no pafs, o que
contribui para refor¢ar a importincia da mobilizagdo da comunidade cienti-
fica em projetos e agdes que contribufssem, ndo apenas para a mitigagio dos
efeitos negativos imediatos, como também para a criagio de um cendrio de
esperanga e otimismo em rela¢do ao futuro, em termos de novos conhecimen-
tos, medicamentos, vacinas, entre outros resultados.

No Brasil, isso nio foi diferente, pois a comunidade cientifica e as nossas
principais universidades publicas de pesquisa, além de outras instituigoes cien-
tificas, tém se mobilizado e oferecido contribuicdes aos esforcos internacionais
de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (CT&I), conforme serd apresentado a seguir.

ATUAGAO DAS UNIVERSIDADES PUBLICAS BRASILEIRAS NO
ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA DE COVID-19

Para apresentar as agoes realizadas pelas universidades ptblicas brasileiras sele-
cionamos agdes diretamente ligadas 4 produgio de conhecimento, bem como
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a oferta de solugdes e respostas a sociedade para auxiliar na minimizagio dos
impactos ou efeitos da pandemia, no curto, médio e longo prazo.

Primeiramente, no Quadro 1, trazemos uma compilagio de noticias levan-
tadas entre os meses fevereiro e abril de 2020 sobre a ripida mobilizagio das
universidades publicas brasileiras para fazer frente 4 pandemia, beneficiando
diretamente a sociedade, em diferentes frentes.

Quadro 1. Universidades e COVID-19: acdes em prol da sociedade

Instituicao

Titulo

Link

Beneficiados

Data

UNIFESP

Tudo o que é preciso
saber sobre o Coronavirus
(COVID-19)

https://www.unifesp.br/reitoria/
dci/noticias-anteriores/item/4302-
tudo-o-que-e-preciso-saber-
sobre-o-coronavirus-COVID-19

Sociedade
em geral

27/02/2020

UFRJ

UFRJ lanca site sobre
novo coronavirus

https://agenciabrasil.ebc.com.
br/radioagencia-nacional/
saude/audio/2020-03/
ufrj-lanca-site-que-reune-
informacoes-sobre-coronavirus

Sociedade
em geral

12/03/2020

usp

Rede Colaborativa
USP contribui com
diagnésticos e leitos
para COVID-19

https://jornal.usp.br/
atualidades/rede-colaborativa-
usp-contribui-com-diagnosticos-
e-leitos-de-COVID-19/

Sociedade
em geral

30/03/2020

UnB

HUB e UnB produzem
mdscaras cirirgicas

http://noticias.unb.br/76-
institucional/4047-hub-e-unb-
produzem-mascaras-cirurgicas

Profissionais
da saude

02/04/2020

UNICAMP

De engenheiros
a estatisticos, Unicamp
mobiliza batalhdo
de cientistas contra
0 coronavirus

https://www.bbc.com/
portuguese/brasil-52146248

Sociedade
em geral

03/04/2020

UFVIM

Centro de Politicas
Publicas da UFVJM
distribui material
educativo sobre
coronavirus

http://portal.ufvjm.edu.br/
noticias/2020/centro-de-
politicas-publicas-da-ufvjm-
distribui-material-educativo-
sobre-coronavirus

Sociedade
em geral

07/04/2020

UFV

Mutirdo do Departamento
de Quimica produz trés
mil litros de élcool para

combate ao coronavirus na

regido de Vicosa

https://www?2.dti.ufv.br/noticias/
scripts/exibeNoticiaMulti.
php?codNot=32372

Profissionais
dasaudee
sociedade

em geral

08/04/2020

UFT

Projeto proporciona
didlogo e afeto a idosos
no cendrio de isolamento

social pela COVID-19

https://ww2.uft.edu.br/index.php/
ultimas-noticias/27073-projeto-
proporciona-dialogo-e-afeto-a-
idosos-no-cenario-de-isolamento-
social-pela-COVID-19

Idosos

10/04/2020

UFRGS

Mapa retine informagoes
sobre agdes solidarias no
Litoral Norte do Estado

https://www.ufrgs.br/coronavirus/
base/mapa-reune-informacoes-
sobre-acoes-solidarias-no-litoral-
norte-do-estado/

Sociedade
em geral

16/04/2020

Fonte: Unifesp (2020); Junia (2020); USP (2020a); Gomes (2020); Fellet (2020); UFVJM (2020); UFV (2020); Scaravonatti (2020); UFRGS (2020).

Nota-se, neste pequeno recorte, que as universidades rapidamente se mobi-
lizaram para oferecer contribuigdes e auxilio a sociedade a partir das expertises da
comunidade académica e das estruturas de ensino, pesquisa e extensio.
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A seguir, selecionamos trés a¢oes especificas, quais sejam: produgio de
artigos cientificos, vacinas e testes de diagndstico e as universidades que esta-
vam na linha de frente dessas a¢des no decorrer de 2020.

PRODUGAO DE CONHECIMENTO BRASILEIRO SOBRE COVID-19
NO CONTEXTO DA AMERICA LATINA

Levantamentos em setembro de 2020, no “Explorador de la investiga-
cion latinoamericana en COVID-19”, do Observatdrio Ibero-americano
de Ciéncia, Tecnologia e Sociedade (OCTS), indicavam que o Brasil era
o pafs com mais institui¢des cientificas produzindo conhecimento sobre
a COVID-19 na América Latina. A ferramenta captura dados de trés fontes
de acesso livre, quais sejam: Rede Federada de Repositérios Institucionais
de Publicagdes Cientificas (La Referéncia), que coleta informagdes em
repositérios de institui¢des cientificas latino-americanas; notas divulgadas
pelo escritério de Ciéncias para a América Latina da UNESCO; e artigos
registrados no banco de dados PubMed, uma ferramenta de acesso livre
da MEDLINE (Sistema Online de Busca e Andlise de Literatura Médica),
da Biblioteca Nacional de Medicina dos Estados Unidos, envolvendo
4.800 periddicos de mais 70 paises'.

Em agosto de 2020, o pafs aparecia no primeiro lugar da lista, com
81 instituicdes cientificas ativas, seguido da Argentina, com 73 institui-
¢oes, e do México, com 41. Desagregando os dados relativos ao Brasil foi
possivel constatar que 80% das instituigées sio de ensino superior (IES),
em sua grande maioria universidades publicas (73%), conforme demonstra
o Grifico 4, a seguir.

Gréfico 4. Natureza das instituicdes cientificas brasileiras

0,
7% m |[ES Publicas
20% IES Privadas
Outras

Fonte: Elaboracdo prépria (2020)."

Escolhemos o termo “Institui¢ées de Ensino Superior (IES)”, pois,
embora as universidades aparegam em maior nimero também foram
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encontrados outros tipos de IES (centros universitdrios e faculdades).
A categoria “outras” inclui tanto institutos e centros de pesquisa, como
a FIOCRUZ, por exemplo, quanto hospitais (inclusive os universitdrios,
quando apareceram separadamente na base), bem como outras institui¢des
que nio sio de ensino superior. Os hospitais universitdrios foram incluidos
nessa categoria para nio pontuar duas vezes uma mesma universidade, jd
que a base os indexou separadamente.

Se considerarmos somente os dados sobre artigos cientificos PubMed/
MEDLINE, relacionados a publica¢des da drea de biomedicina, medicina e
ciéncias bioldgicas, o Brasil aparece em primeiro lugar na América Latina,
com 1.069 publicagbes (em um universo de mais de 2 mil publicagdes),
seguido do México, com 292, da Colémbia, com 191, da Argentina, com
186, e do Chile, com 156 publicagdes (sio os cinco primeiros de uma lista
de 20 paises) (Grifico 5).

Gréfico 5. Artigos cientificos em biomedicina registrados no banco de dados da PubMed por pais
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Fonte: Elaboracdo prépria (2020).”

A USP eraainstitui¢do com major nimero de publicagées (248) dentre as
instituigdes latino-americanas. Além disso, dentre as dez primeiras colocadas,

seis eram universidades brasileiras (Gréfico 6).
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Grafico 6. As dez institui¢oes latino-americanas mais destacadas em nimero de publicagdes na MEDLINE
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Fonte: Elaboracdo prépria (2020).”
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No cendrio global, o Brasil e a USP também se destacam em termos de
produgio sobre a COVID-19. Dados de novembro de 2020, da plataforma
Dimensions (parceria entre a Digital Science ¢ a Springer/Nature), indicavam
que o Brasil ocupava a 112. colocagio, ultrapassando Holanda, Suica e Japio,
enquanto a USP figurava entre as 20 institui¢des que mais publicam sobre
a COVID-19 no mundo (162) (USP..., 2020).

VACINAS

No que diz respeito a vacinas, pelo menos seis iniciativas estavam sendo
desenvolvidas por universidades, em meados de 2020 (Quadro 2).

Quadro 2. Vacinas desenvolvidas por ou em parceria com universidades publicas

Instituicoes Envolvidas

Vacina

INCOR/USP

Vacina anti-SARS-CoV-2 utilizando VLPs - particulas semelhantes ao virus

CTVACINAS/UFMG, FIOCRUZ
MINAS, INSTITUTO BUTANTAN,

Vacina quimérica, bivalente e geneticamente modificada contra
a COVID-19 - utiliza o virus da influenza atenuado, no qual é inserida

DE CAMBRIDGE, INSTITUTO
BUTANTAN, KAROLINSKA
INSTITUTET (SUECIA)

INCOR E FMRB/USP a proteina Spike do Sars-CoV-2.

ICB/USP Nanovacinas proteicas que se autoestruturam contra SARS-Cov-2

Vacina intranasal bivalente utilizando virus influenza expressando
FMRP/USP a proteina S (spike) do SARS-CoV-2.
Vacina produzida a partir da producéo de nanoesferas de polimero,
UFPR biocompativel e biodegradavel, recobertas com partes especificas da
proteina Spike.
UFSC/UFRJ/UFMG/UNIV.

BCG recombinante - variante do método de imunizagéo utilizado para
tuberculose expressando antigenos do virus SARS-CoV-2 (bivalente)

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Allisson (2020); Fapesp (2020); Horta (2020); Machado (2020); Tokarski (2020); USP (2020b)
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No Instituto do Coragio, da Universidade de Sio Paulo (Incor/USP), por
exemplo, estd sendo desenvolvida uma vacina a partir de VLPs (em inglés,
virus like particles):

Essas particulas possuem caracteristicas semelhantes as de peptideos e proteinas
de virus, como a de superficie do SARS-CoV-2 — chamada spike —, usada pelo
novo coronavirus para se conectar a um receptor nas células humanas — a proteina
ACE2 - ¢ infectd-las. Por isso, sio facilmente reconhecidas pelas células do sistema

imune. Porém, nio tém material genético do patégeno, o que as torna seguras para
o desenvolvimento de vacinas (ALLISON, 2020).

O CT Vacinas, sediado na UFMG, também estd desenvolvendo uma
vacina que pretende uma dupla imunizagdo - contra a gripe e contra
o SARS COV-2. No Instituto de Ciéncias Biomédicas da USP encontra-
-se em desenvolvimento uma nanovacina proteica (HORTA, 2020; USP,
2020b). Na Faculdade de Medicina da USP, em Ribeirdo Preto, por outro
lado, estio desenvolvendo uma vacina em spray (intranasal bivalente, ou
seja, para imunizar conta a gripe e contra o novo Coronarirus) (FAPESP,
2020). Na Universidade Federal do Parand, Departamento de Bioquimica
e Biologia Molecular, encontra-se em desenvolvimento uma vacina pro-
duzida a partir de nanoesferas de polimero, biocompativel e biodegradd-
vel, recobertas com partes especificas da proteina Spike, que, segundo
Tokarski (2020), “é a proteina que permite ao SARS-COV-2 infectar
nossas células, e da proteina do envelope do virus. As partes escolhidas
dessas proteinas sio vitais para a infec¢io viral. Essas nanoparticulas fun-
cionardo como um vefculo para apresentar ao sistema imune os antige-
nos do virus”*. A Universidade Federal de Santa Catarina, em parceria
com a UFR], UFMG, Universidade de Cambridge e o com o Karolinska
Institutet, da Suécia, também estd desenvolvendo uma vacina: “a proposta
¢ uma BCG recombinante: aproveitar a plataforma vacinal da BCG (uma
vacina antiga e segura) para o novo coronavirus através da expressio de
proteinas que induzam uma resposta imune efetiva contra o SARS-CoV-2
por mais tempo” (MACHADO, 2020).

TESTES DE DIAGNOSTICO

Realizamos aqui um pequeno recorte acerca do tema “testes e diagndstico”
a partir de uma coletdnea de noticias (Quadro 3).
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Quadro 3. Noticias sobre testes de diagnostico desenvolvidos em universidades: abril a setembro
de 2020

Data Noticias Selecionadas

09/04/2020 | USP, UNICAMP e UNESP integram plataforma de testes capazes de identificar novo coronavirus
11/05/2020 Pesquisadores da UFPB desenvolvem teste de COVID-19 mais rapido e barato

Rede de laboratérios de 13 universidades do pais pretende dobrar nimero de testes de
24/06/2020 | COVID-19 - UFMG, UFF, UFPB, UFPE, UFG, Unifesp, UFSM, UFMS, UFRJ, Ufam, UFPR, Ufob,
Uesc - 118 pesquisadores

11/05/2020 Pesquisadores da UFPB desenvolvem teste de COVID-19 mais rapido e barato

Rede de laboratérios de 13 universidades do pais pretende dobrar niUmero de testes de
24/06/2020 | COVID-19 - UFMG, UFF, UFPB, UFPE, UFG, Unifesp, UFSM, UFMS, UFRJ, Ufam, UFPR, Ufob,
Uesc — 118 pesquisadores

02/07/2020 UFMG recorre a Inteligéncia Artificial para diagnosticar Sars-CoV-2 e outros virus

Instituto de Ciéncias Biomédicas da USP lanca testes que ampliam capacidade de
diagnostico de COVID-19

03/09/2020 Unicamp ultrapassa os 70 mil testes diagnésticos para COVID-19 (62 cidades atendidas)

11/08/2020

COVID-19: UFRJ desenvolve teste soroldgico 20 vezes mais barato - o objetivo da pesquisa

06/09/2020 é tornar o teste mais acessivel a populagao

Fonte: Espindola (2020); Julido e Ziegler (2020); Lishoa (2020); Pimentel (2020); Vieira (2020); USP (2020b).

A Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), por exemplo, tem con-
tribuido nesse 4mbito, sendo que no inicio de setembro de 2020 a universi-
dade jd havia ultrapassado os 70 mil testes, com uma cobertura de 62 cidades
atendidas (GERAQUE, 2020). A UFR] estd desenvolvendo um teste soro-
légico que serd 20 vezes mais barato e espera-se que contribua para que as
testagens fiquem cada vez mais acessiveis. O instituto de ciéncias biomédicas
da USP também estd empenhado na ampliagio da capacidade de testes de
diagnéstico e a UFMG estd recorrendo a inteligéncia artificial para diagnosti-
car a COVID-19 (ESPINDOLA, 2020).

E possivel notar a abrangéncia das a¢bes das universidades nesta outra
noticia de junho, que menciona a formagio de uma rede de laboratérios
envolvendo 13 universidades e 118 pesquisadores, com o objetivo de dobrar
o nimero de testes de COVID-19 (ESPINDOLA, 2020). E possivel perceber
que cada regido brasileira estd representada. Outra noticia boa foi que a USP,
Unicamp e a Unesp passaram a integrar uma plataforma de testes, ou seja,
foram as primeiras institui¢des de ensino a terem seus hospitais universitrios
autorizados para a realizagio de testagens (JULIAO; ZIEGLER, 2020).

Sendo assim, longe de esgotar esse assunto, os dados anteriormente men-
cionados ajudam a demonstrar o engajamento das universidades publicas bra-
sileiras, bem como de outras institui¢des cientificas, na busca por solugées e
repostas 3 COVID-19, em diversas frentes.
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CONSIDERAGOES FINAIS

As universidades publicas brasileiras tém respondido de forma répida, con-
tribuindo significativamente para o avango do conhecimento no que diz res-
peito ao tema da COVID-19, apesar do contexto de limitagdes financeiras, de
estrutura, assim como de enfrentamento a um quadro de descrédito fomen-
tado por parte de alguns segmentos mais reaciondrios da sociedade. Como
Instituigdes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovagio (ICTs), as universidades
vém ampliando o alcance das suas missdes — ensino, pesquisa e extensio, mas
necessitardo rever o modelo e a concepg¢io de formagio de recursos humanos
de alto nivel, como também os vinculos com os diferentes setores da socie-
dade. Também ¢ necessdrio que as agendas de pesquisa sejam direcionadas,
mais direta e institucionalmente, 4 solu¢do de demandas e problemas sociais —
nio apenas em momentos de crise, mas de forma continua, ampla e diversa.
Sustentamos que a capacidade de estabelecer relagdes com a sociedade, em
diversos formatos e niveis, se faz cada vez mais presente.

Nota-se que ainda ¢ necessirio ampliar o entendimento e a aceitagio
acerca das diferentes contribui¢bes que as universidades, especialmente as
publicas, podem oferecer a sociedade, para além do ensino e da pesquisa: seja
por meio das atividades extensionistas mais tradicionais, seja no oferecimento
de servigos a diferentes atores (empresas, governos, comunidades); na geragio,
protegio e licenciamento de tecnologias, ou ainda, no estimulo ao empreen-
dedorismo e a inovagio. Alie-se a tudo isso, também, a responsabilidade de
um olhar mais atento a seus arredores mais imediatos para que possa se enxer-
gar, cada vez mais, como uma institui¢io incora de suas localidades, contri-
buindo para a construgio de capacidades de resiliéncia das comunidades do
seu entorno.

De qualquer forma, as missdes tradicionais (ensino e pesquisa) sio a base
para essa maior envergadura. Além disso, a prontidio no oferecimento de res-
postas e solugdes a crise sanitdria instaurada com a COVID-19 demonstrou
que as universidades publicas brasileiras possuem um imenso potencial para
contribufrem ativamente em diversas frentes (ciéncia, tecnologia, inovagio,
servicos a sociedade), mas carecem de valorizagio, apoio e de financiamentos
mais robustos. Esse quadro estd fortemente relacionado ao papel do ensino
superior em determinada sociedade e das metas que os paises pretendem
alcangar, ou seja, da forma como esperam que as suas institui¢oes educacio-
nais e de pesquisa respondam as demandas da sociedade.

O desafio de rever e remodelar processos, rotinas e competéncias, aban-
donar algumas e atualizar outras, tanto no nivel das organizagdes, como do
Estado nacional, exige novas posturas em relagio ao ensino, a pesquisa, bem
como no que diz respeito s interagdes com o ambiente extramuros, o qual
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também ¢ gerador de conhecimento, imprescindivel de ser conhecido e
absorvido para os enfrentamentos em curso e a constru¢io de um mundo
p6s-COVID-19. Isso estd relacionado a necessidade de desenvolvimento de
capacitagdes dinimicas que possam auxiliar no processo de se repensar a rela-
¢do universidade-sociedade e aperfei¢oar os mecanismos/instrumentos que
favorecam as intera¢des. Conforme esclarece Bejinaru (2017), as capacidades
dindmicas possuem grande potencial para auxiliarem as universidades a apri-
morarem as habilidades de organizar, integrar, construir e reconfigurar suas
capacidades operacionais, o que ¢ crucial para que possam responder pron-
tamente as mudangas. Para além de organizagbes voltadas ao conhecimento,
que as universidades sejam também organizagdes de aprendizagem, especial-
mente para que desenvolvam prontidio na aquisigio de novos conhecimentos
e na integragdo destes as priticas e estruturas existentes.

Notas
! Disponivel em: https://coronavirus.saude.gov.br/sobre-a-doenca. Acesso em: 17 jun. 2021
2 Disponivel em: https://www.paho.org/pt/topicos/coronavirus. Acesso em: 17 jun. 2021

° Disponivel em:  https//www.worldometers.info/coronavirus/?utm_campaign=homeAdvegas1?.
Acesso em: 16 jun. 2021.

* Disponivel em: https://covid.saude.gov.br/. Acesso em 27 set. 2020.
> Disponivel em: https://crowdfightcovid19.org/. Acesso em: 16 jun. 2021.
¢ Disponivel em: https://covid19crc.org/. Acesso em: 16 jun. 2021.

Disponivel em: https://coronavirusjhu.edu/about. Acesso em: 16 jun. 2021.

& Disponivel em: https://bigdata-covid19.icictfiocruz.br/. Acesso em: 16 jun. 2021.
°  Disponivel em: https//bitly/3b4G2i0. Acesso em: 16 jun. 2021.

Disponivel em: https://pubmed.ncbi.nim.nih.gov. Acesso em: 16 jun. 2021.

=5

Disponivel em: http://octs.ricyt.org/reportes/exploradorhtml. Acesso em: 20 ago. 2020.

Disponivel em: http://octs.ricyt.org/reportes/exploradorhtml. Acesso em: 20 ago. 2020.

Disponivel em: http://octs.ricyt.org/reportes/exploradorhtml. Acesso em 20 ago. 2020.
Disponivel em: https://bitly/2RqvYtE. Acesso em: 17 jun. 2021.
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Resumo

Analiso uma estratégia de prevencao do trabalho
escravo implementada por uma organizagdo brasi-
leira ndo governamental em comunidades vulnera-
veis ao problema no oeste do estado do Maranhéo.
A analise baseia-se na observagdo do projeto “Rede
de Acao Integrada de Combate a Escravidao’, im-
plementado em 2017, cujas agdes visam construir
capacidades individuais e coletivas para reduzir
vulnerabilidades para o trabalho escavo. Em 2020,
elas adquiriram o propésito adicional de fortale-
cer a resiliéncia comunitaria para sobreviver aos
impactos da pandemia da COVID-19, mantendo
o objetivo de transformar pessoas vulneraveis em
agentes de direitos, cientes do seu valor social. O
artigo contribui para os estudos sobre formas con-
temporaneas de escraviddo associadas as Redes
Globais de Produgao, apresentando uma resposta
original a um problema que reflete os termos ad-
versos da incorporagao dos territérios amazonicos
na l6gica de produgéo capitalista global.

Palavras-chave: trabalho escravo; redes globais de
producéo; prevencao.

Abstract

I analyze a strategy for the prevention of slave labor
implemented by a Brazilian non-governmental orga-
nization in communities vulnerable to the problem
in the west of the state of Maranhdo. The analysis is
based on the observation of the project “Network of
Integrated Action to Combat Slavery’; implemented
in 2017, whose actions aim to build individual and
collective capacities to reduce vulnerabilities to slave
labour. In 2020, they acquired the additional purpose
of strengthening community resilience to survive the
impacts of the COVID-19 pandemic, maintaining
the objective of transforming vulnerable people into
agents of rights, aware of their social value. The arti-
cle contributes to studies on contemporary forms of
slavery associated with Global Production Networks,
presenting an original answer to a problem that re-
flects the adverse terms of the incorporation of Ama-
zonian territories in the logic of global capitalist pro-
duction.

Keywords: slave labour; global production network;
prevention

* Pesquisadora Colaboradora Plena do Programa de Pés-Graduagao em Ciéncia Politica (PPGCP) da Universidade
de Brasilia. Campus Universitario Darcy Ribeiro, Brasilia-DF. Cep: 70.910-900, Brasil.
ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8710-8502. Email: patcosta@unb.br

v.9, n.3, set.-dez. 2021, p.165-189

165



Patricia Trindade Maranh&o Costa

INTRODUCAO

Trabalhadores sem saldrios e assisténcia médica, dormindo em currais,
sem alimentagio suficiente e adequada, sem saber ler e escrever, com
medo e dificuldade de se expressar, seguidas vezes vigiados por pistoleiros
autorizados a matar em caso de fuga, sem carteira de identidade ou titulo de
eleitor tornaram-se comuns nas carvoarias da Amazonia Oriental (Instituto
Observatério Social, 2009, p. 12 apud SANTANA JUNIOR & PITOM-
BEIRA, 2011). Essas condigdes de trabalho, consideradas pela lei brasileira
como andlogas 4 escravidio', estdo intrinsecamente associadas aos processos
de expansio do capital e ao funcionamento das Redes Globais de Produgio
(RGPs) constituidas por fungdes e operagdes interdependentes realizadas em
diferentes territdrios. A partir de nés ou sitios dessas redes, bens e servicos
sio produzidos, distribuidos e consumidos em escala global. Elas se tornaram
mais complexas e globais no seu alcance a partir da década de 1970, devido a
um processo de expansio realizado por empresas que assumiram progressiva-
mente uma posi¢do de lideranga coordenando e estruturando o setor produ-
tivo em que estdo inseridas. Sua produgio pode ser orientada para o mercado
global ou doméstico (PHILLIPS, 2011; PHILLIPS & SAKAMOTO, 2011).

A expansio da RGP do ago para os territérios amazoénicos contidos nos
estados do Pard, Maranhio e Tocantins reflete esse processo protagonizado
por siderdrgicas e que contou com incentivos governamentais fornecidos
a partir de uma politica nacional de ocupagio e desenvolvimento da
Amazoénia. Da mesma forma, incorporou trabalhadores de forma adversa
ou desvantajosa, por meio de empregos precdrios, informais e exploratérios,
cuja manifestagdo extrema sdo os trabalhos realizados em condi¢oes andlogas
A escravidio?.

Essa dindmica acompanhou a instalagio de empreendimentos industriais
e agropecudrios na Amazénia Oriental conectando seus territérios a RGP
do ago e 4 RGP da carne bovina. Para fins de andlise, este artigo enfatiza os
aspectos ligados 2 instalagio da RGP do ago para ressaltar a importincia dos
processos politicos nacionais que viabilizaram o desenvolvimento desigual
na regio, o que estd refletido nos impactos das RGP sobre os trabalhadores
pobres. Se a produgio voltada para o mercado global pode gerar uma melhoria
econdmica, esta melhoria ¢ seletiva beneficiando partes da economia e alguns
grupos sociais (PHILLIPS & SAKAMOTO, 2011). Outros grupos, no
entanto, permanecem alijados dos beneficios do desenvolvimento propor-
cionados pelas RGP.

Este artigo discorre sobre a expansio do capital na Amazonia Oriental,
que levou a realizagdo do trabalho escravo na regido, para analisar as agoes
implementadas pela organizag¢io nio governamental “Centro de Defesa da
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Vida e dos Direitos Humanos — Carmen Bascarin” (CDVDH/CB) sediada
em Acailindia, Maranhio, em resposta aos problemas decorrentes desse
processo. Por meio de uma metodologia criativa e inovadora consolidada no
projeto “Rede de Agio Integrada de Combate a Escravidio — RAICE”, o
CDVDHY/CB identifica vulnerabilidades para o trabalho escravo e promove
agdes que constréem capacidades individuais e comunitdrias para criar alter-
nativas de sobrevivéncia sem incorrer em situagdes de trabalho precdrias e
exploratérias e para pressionar os poderes publicos a ampliarem o acesso dos
mais vulnerdveis as suas politicas. O RAICE abrange quatro municipios -
Acailandia, Pindaré, Mongdo e Santa Luzia — situados no oeste do Mara-
nhio, estado detentor do segundo pior IDH do pais® e que abriga 39% dos
54.687 trabalhadores resgatados do trabalho escravo entre 2003 e 2018*

Baseado em pesquisa bibliogrifica e na observagio do RAICE durante
sua elaboragio, entre 2015 e 2016, e implementagio, em 2017, o artigo
contribui para os estudos sobre escravidio contemporinea a partir do
enfoque das Redes Globais de Produgio presente nas andlises de Phillips
(2011), Phillips e Sakamoto (2011) e Mancini e Carneiro (2018), que
abordam, respectivamente, o funcionamento geral das RGP, sua dinimica
no setor produtivo da carne bovina e da produgio sidertirgica nos territérios
da Amazoénia Oriental. De formaigualmente inspiradora, utiliza o trabalho de
Martins (1994) sobre a instauragdo de forma contemporineas de escravidio
nos seringais da Amazénia, na década de 1960, como parte do processo de
reprodugio ampliada do capital na regido. A singularidade das agoes criadas
pelo CDVDH/CB no 4mbito do RAICE ¢ analisada a partir dos estudos de
Costa (2020), Severo (2018), Chaves (2018) e Kalil & Roston (2017) sobre a
politica nacional de enfrentamento ao trabalho escravo, notadamente, sobre
os desafios 2 implementagdo de agdes preventivas.

REDES GLOBAIS DE PRODUCAO E TRABALHO ESCRAVO CON-
TEMPORANEO

O enfoque das RGP permite entender a escravidio contemporinea como
fenomeno global com causas e dinimicas que extrapolam os lugares onde
os escravizados estio fisicamente situados, afetando diferentes territdrios
interligados por meio de cadeias de abastecimento e valor. Nesse sentido,
o trabalho escravo que produz carvio vegetal na Amazoénia impregna bens
consumidos em diversos paises, cujo ago utilizado em sua fabricagdo possui
insumos provenientes desse carvdo. As cadeias de abastecimento sdo parte do
desenvolvimento da economia politica global. Nelas, empresas, produtores,
trabalhadores e consumidores atuam como agentes que conectam lugares
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interdependentes de produgio, distribui¢io e consumo de bens e servigos.
Destaca-se, entretanto, que nem todo trabalho escravo estd relacionado
as RGDPs, mas é comum identifici-lo em setores e atividades altamente
integrados a essas redes, o que ocorre, sobretudo, nos pontos de menor valor
agregado das cadeias de abastecimento (PHILLIPS, 2011, p.159).

Esses pontos, via de regra, rednem pessoas afetadas pela pobreza crénica,
isto ¢, sem possibilidade de acimulo e mobilizag¢do de recursos, por meio
do trabalho, que assegure a satisfagio de suas necessidades e a manutengio
de direitos a longo prazo (WOOD, 2000 apud PHILLIPS e SAKAMOTO,
2011, p. 19). A capacidade de mobilizar recursos corresponde ao capital
social, individual ou comunitdrio, que permite as pessoas buscarem saidas
para situagdes de privagio, sendo, portanto, fundamental para a superagio
da pobreza (CARNEIRO, 2005). A auséncia dessa capacidade leva a pobreza
cronica, que gera a vulnerabilidade para situag¢des de trabalho precirias e
exploratérias capazes de suprir apenas caréncias prdticas imediatas. Essa
vulnerabilidade, por sua vez, ¢é aproveitada pelas empresas que compdem as
RGPs e que, para atender as pressdes comerciais, buscam os menores custos
de produgio a serem obtidos por meio do trabalho mal remunerado e facil-
mente explorado. A intensa competitividade entre as facgoes do capital (nés
de produgio) que compdem a cadeia produtiva tem como premissa a redugio
dos custos (PHILLIPS & SAKAMOTO, 2011, p. 31). Isso fatalmente recai
sobre os trabalhadores pobres e pequenos produtores, partes mais frégeis
dessa cadeia, na forma de relagées de trabalho precdrias, abusivas e informais,
como o trabalho escravo.

E o trabalho escravo realizado na Amazdnia Oriental para derrubada da
mata nativa e produgio de carvio vegetal que fornece a um baixo custo os
insumos necessirios ao funcionamento das sidertrgicas instaladas na regido.
Elas abastecem o mercado mundial com um produto (ferro gusa) de alta qua-
lidade, obtido pelo processamento do minério de ferro com grandes quanti-
dades de carvio vegetal, e vendido a um prego competitivo para siderargicas
internacionais. Estas fabricam o ago presente em diversos bens consumidos
em diferentes paises.

A inclusdo dos trabalhadores no mercado de trabalho criado a partir
das RGP perpetua a pobreza e a vulnerabilidade que os afeta, revelando a
dinimica circular dessa incorpora¢io adversa que produz e reproduz esses
fatores. A pobreza que torna as pessoas vulnerdveis para empregos precdrios
e exploratdrios deve ser percebida numa perspectiva multidimensional, sem
restringir-se as privagdes materiais associadas a insuficiéncia de renda e de
oferta de servigos bdsicos — saude, educag¢do, moradia etc.—, ela deve incluir a
privagio de capacidades. Este enfoque considera pobres os que ndo possuem
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oportunidades para desenvolver capacidades bdsicas necessdrias para operar
no meio social e alcangar niveis minimamente aceitdveis de realizacio.
O desenvolvimento dessas capacidades ocorre pela ampliagio de opor-
tunidades que permitam aos individuos levar uma vida digna , efetivando
e ampliando a liberdade humana em geral (SEN, 2000 apud CARNEIRO,
2005). Essa concepgio de liberdade humana pressupde o exercicio de liber-
dades substantivas expressas em: oportunidades sociais (educagio, satde e
habita¢do); facilidades econdmicas (participa¢do no comércio e producio);
liberdades politicas (liberdade de expressio e elei¢do); garantias de transpa-
réncia (auséncia de corrupgio e de transagoes ilicitas) e de seguranga (direitos
trabalhistas, previdencidrios e assistenciais) (SEN, 2010).

Compreendida nessa perspectiva ampla, é a pobreza que impulsiona os
trabalhadores para situagoes de trabalho precérias e exploratdrias nas cadeias
de abastecimento global. O trabalho e a renda obtidos nesses termos nio
asseguram o desenvolvimento de suas capacidades, tampouco, a satisfagio
de suas necessidades de forma continuada, mantendo inalterada a situacio
de vulnerabilidade. Essa vulnerabilidade leva os trabalhadores a repetidas
situagdes de trabalho escravo, amarrando-os a um ciclo de escravidio
contemporinea, em que o término de uma empreitada de trabalho nessas
condi¢des precede uma nova empreitada em outras situagdes de escravidio.
Para o CDVDH/CB, a ruptura desse ciclo requer agdes de repressio,
prevengdo e inser¢io social articuladas que possam ser desenvolvidas em
parceria com institui¢des publicas, privadas e da sociedade civil para que
promovam transformagdes sistémicas, continuadas e com escala capazes de
impactar o individuo, sua familia e comunidade.

ORAICE prevé acriagio de umarede de protegio social aos sobreviventes
e vulnerdveis ao trabalho escravo em municipios com elevada incidéncia
do problema e de onde partem trabalhadores aliciados e traficados para o
trabalho escravo em nivel interestadual. Os lugares de maior vulnerabilidade
na regido foram constatados em um diagndstico realizado em 2016 nos
estados do Pard, Maranhio, Tocantins e Piauf por pesquisadores contratados
pelo CDVDH/CB ¢ pela Comissio Pastoral da Terra (CPT). A investigagio
associou o levantamento de dados quantitativos com pesquisa de campo e
permitiu identificar novas fronteiras do trabalho escravo, visualizar o fluxo
migratério entre os quatro estados, as rotas percorridas pelos trabalhadores,
os focos de aliciamento e as modalidades de trabalho escravo vigentes na
regido. Isso determinou os municipios e bairros mais vulnerdveis 4 escravidio
contemporinea nos estados e, portanto, mais relevantes para ac¢des de
preven¢do®. Da mesma forma, revelou as dinimicas sociais resultantes do
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funcionamento das RGP instauradas na regido € seus atuais efeitos sobre a

populagio pobre.

GRANDES PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO DA AMAZONIA

A populagio de Agailindia era de 104.047 pessoas em 2010, podendo chegar
a 112.445 em 2019, conforme estimativas do ultimo censo realizado no pais
(IBGE, 2010)¢. Distribuida em um territério de 5.806,539 quilémetros qua-
drados, a maior parte da populagio reside na drea urbana. Nesta, apenas 6,4%
dos domicilios situados em vias publicas possuem urbanizagio (calgadas,
pavimentagdo, meio fio, bueiros) e apenas 13% possuem esgotamento sanita-
rio adequado (coleta e tratamento de esgoto). 43,4% dos domicilios possuem
rendimento mensal per capita de até meio saldrio minimo’.

Acailindia, ao lado de outros municipios do Maranhio, Pard e Tocantins,
foi alvo de uma politica nacional de desenvolvimento da Amazénia
implementada pelo Governo Brasileiro desde a década de 1960, sobretudo, a
partir de 1964 quando governos ditatoriais foram instaurados no pafs. Esta
politicabuscavaa modernizagio da Amazoénia brasileira pela agdo conjuntado
Estado com a iniciativa privada. Caberia ao Estado fomentar grandes projetos
para criar a infraestrutura necessdria 3 instalagio de empreendimentos
nacionais e internacionais destinados 4 uma produgio em larga escala voltada
para exportagio. Empreendimentos privados ligados 4 agropecudria e ao
extrativismo vegetal e mineral receberam financiamento publico para sua
instalagio por meio da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia
(SUDAM) e da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) (FILHO, MASSON & COSTA, 2011).

Tanto os grandes projetos de infraestrutura, quanto os empreendimentos
industriais e agropecudrios instalados, atrairam uma massa de trabalhadores
para a regido. Muitos haviam sido deslocados de seus territérios originais
a partir de violentos processos de desapropriagdo de terras, outros devido
a4 impossibilidade de manter suas atividades produtivas. Neste contexto,
o Estado dispunha de terras consideradas devolutas e de dominio publico
vendendo-as a baixos pregos para particulares. A medida possibilitou a
compra de grandes extensdes territoriais por empresas privadas e impediu
0 acesso A terra e aos recursos naturais por parte dos grupos desprovidos de
renda e com menor poder de decisio. Isso comprometeu a capacidade e a
autonomia produtiva desses grupos, intensificando seu empobrecimento e,
consequentemente, aumentando sua vulnerabilidade®.

Sem meios de sobrevivéncia, familia inteiras foram compulsoriamente
deslocadas em busca de trabalho, levando-as a ocupar a periferia dos
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municipios da regido e transformando, sobretudo homens adultos, em
pessoas disponiveis para atividades bdsicas que exigem pouca qualificagio,
realizadas a um baixo custo e sob um regime de dominagio e exploragio.

A Lein.22.979 de 1969 foi importante indutora desse processo no Mara-
nhdo. Denominada “Lei Sarney de Terras”, ela guardava semelhangas com
a Lei de Terras de 1850 quando dreas consideradas devolutas foram apro-
priadas pelo Estado para serem vendidas. Isso beneficiou fazendeiros, que
ampliaram seus dominios comprando as terras a custos considerados irriso-
rios, porém inacessiveis para a populagio pobre (SAKAMOTO, 2008 apud
COSTA, 2010). Nos dois periodos, 1850 e 1969, a concentragio fundidria
foi impulsionada pelo Estado e alijou a populagio pobre dos meios de produ-
¢do e sobrevivéncia, transformando-a em mio de obra barata para os grandes
produtores do século XIX e para atividades ligadas aos grandes empreendi-
mentos industriais e agropecudrios dos séculos XX e XXI.

As empresas siderurgicas foram importantes protagonistas da politica
de desenvolvimento realizada na Amazdnia Oriental. Elas foram instaladas
a partir do Projeto Grande Carajis (PGC) criado pelo decreto presidencial
1.813 de 21/11/1980 com o objetivo de assegurar as condigbes para a
exploragio e comercializagio das jazidas de minério situadas na Serra de
Carajds, sudeste do Pard. Associados a0 PGC foram realizadas grandes obras
de infraestrutura, como a constru¢do de rodovias, hidrelétricas, portos e
aeroportos, além da Estrada de Ferro Carajis (EFC), inaugurada em 1985,
que liga as minas do Pard ao litoral maranhense, possibilitando o transporte
dos minérios até os portos situados em Sdo Luis-MA”’

Gragas 2 essa estrutura, e com incentivos fiscais do governo, no final da
década de 1980 foram instaladas sidertrgicas ao longo da estrada de ferro,
distribuidas em cinco municipios: dois no Pard — Marabd e Bacarena - e
trés no Maranhdo — Bacabeira, Pindaré Mirim e Acailindia. Elas formam
o Pdlo Sidertrgico de Carajis (PSC), que em seu apogeu chegou a possuir
18 unidades industriais produtoras de ferro gusa destinado 4 exportagio
(Mancini e Carneiro, 2018). Isso tornou o Pélo Sidertrgico Carajés um
importante ponto nodal da Rede Global de Produgio do ago. O ferro gusa,
como mencionado, constitui-se em importante insumo para a fabrica¢io do
aco e funcionamento das siderurgicas.

A crescente demanda por carvio vegetal alterou o perfil econdmico
dos municipios que abrigam o Pélo Sidertrgico de Carajds, tornando o
carvoejamento para fins industriais uma das principais atividades produtivas
naregido. Paraabastecer as sidertirgicas produtoras de ferro gusa foram criadas
intmeras carvoarias particulares espalhadas no Maranhio, Pard, Tocantins e,
em menor escala, no Piaui. Elas produziam o carvio vegetal pela derrubada
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de mata nativa abundante e, frequentemente, utilizando o trabalho escravo
que também estava presente em atividades agropecudrias e na extragio da
madeira’. Além do desmatamento que alterou a formagio original da mata,
diferentes comunidades foram afetadas pela emissio de poluentes vindos das
sidertrgicas e que comprometeram a qualidade do ar e das dguas'’.

A necessidade de carvio vegetal aliada a elevada oferta de mio de obra
de uma populagio deslocada de seus territérios e vulnerabilizada criou as
condi¢des favordveis para a recorréncia do trabalho escravo em carvoarias, o
que se intensificaria pela auséncia do aparato do Estado na regido como agente
de fiscalizagio dessas condigoes de trabalho, bem como, de responsabilizagio
dos que pertencem a cadeia produtiva que o utiliza. Tais fatores permitiram
que as empresas conectadas ao mercado mundial deslocassem os riscos da
cadeia produtiva para os pequenos produtores/fornecedores de carvio
vegetal.

O medo de ter a imagem associada a prdticas abusivas de trabalho, por
meio da exposi¢io na midia, pode gerar por parte de algumas empresas
iniciativas voluntdrias de auto-regulagio das condi¢des de trabalho em
sua cadeia produtiva. No entanto, a dificuldade de rastrear e visualizar
os vinculos comerciais entre empresas e fornecedores indiretos dificulta
a responsabilizacio sobre o trabalho escravo praticado por pequenos
produtores'. Estabelecer quando o produto ¢ parte da cadeia produtiva é
outro desafio para a responsabilizagio das empresas perante os trabalhadores
escravizados em sua rede de abastecimento. Para alguns empreendimentos
corporados, a responsabilidade sé comega quando hd a inclusio da marca
ou quando a empresa participa da produgio. A produgio de insumos nio
¢, portanto, abarcada pelas medidas auto-regulatérias (PHILLIPS, 2011,
p. 165). Isso mantém os trabalhadores escravizados formalmente invisiveis
as empresas que se beneficiam dos insumos produzidos por eles, além de
aumentar a vulnerabilidade para o trabalho escravo sem afetar a imagem dos
empreendimentos.

A escravidio tornou-se nesse cendrio uma boa estratégia de negdcio
facilmente realizada (Bales, 2000)". O trabalho escravo diminuiu significa-
tivamente os custos de produgio e possibilitou a oferta de um ferro gusa de
qualidade a um bom prego no mercado internacional.

O fator trabalho torna-se, portanto, fundamental para entender as Redes
Globais de Produgdo, na medida em que os custos da mao-de-obra pesam nas
estratégias corporativas de modernizagio e ampliagdo do capital (PHILLIPS,
2011), mesmo que incorram em formas de trabalho consideradas arcaicas e,
via de regra, associadas ao passado, como a escravidio.
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Na atualidade nio se trata mais de ter a posse legal de pessoas escravizadas,
como ocorria no perfodo de escravidio legalizada e implicava a responsabili-
dade de manté-las, pois se constitufam em patriménio do proprietdrio. Hoje,
na nova escravidio, trata-se de controlar as pessoas, por diferentes meios,
para fins de exploragio econdmica (BALES, 2000). A busca pelo aumento
do lucro, mediante a diminui¢io dos custos de manuten¢io do trabalha-
dor, tornou o trabalho escravo uma estratégia rentdvel bastante praticada.
Quando o trabalho acaba, ou o escravizado adoece e se machuca, ele pode
ser facilmente substituido. A pobreza crénica criou um exército de reposi-
¢do para o trabalho escravo. O cardter descartdvel dos escravizados ¢ aspecto
constitutivo da nova escraviddo, transformando as pessoas em ferramentas
de produgio descartdveis.

Quem utiliza o trabalho escravo hoje tem o beneficio da propriedade,
sem ter a posse legal do escravizado e, portanto, sem a responsabilidade de
manté-lo (Bales, 2000). Isso gera priticas contemporineas de escravidio em
que o controle e a exploragio podem estar associados a diferentes formas de
restrigio da liberdade ou de submissio a condigbes degradantes de trabalho.

O Pélo Siderurgico de Carajds tornou-se parte de uma RGP do aco,
em que o minério de ferro extraido da Serra dos Carajis pela empresa Vale
S.A e o ferro gusa produzido pelas siderdrgicas do Pard e Maranhio sio
transportados pela Estrada de Ferro Carajds até os portos de Sio Luis-MA.
Destes partem em navios para sidertrgicas dos Estados Unidos produtoras
de aco e derivados, que, por sua vez, sio vendidos para montadoras de
automéveis, a exemplo da Ford, General Motors, Mercedes, Nissan e BMW
(MANCINI & CARNEIRO, 20138).

Acailindia ¢ considerado o principal municipio do Pélo Sidertrgico de
Carajds, abrigando cinco sidertrgicas: Viena Siderdrgica do Grupo Valadares;
Fegumar, Simasa e Cia. e Vale do Pindaré do Grupo Queiroz Galvio e Gusa
Nordeste do Grupo Ferroeste. Além disso, possui hoje o maior rebanho
bovino do estado ¢ o municipio vizinho de Imperatriz abriga a Suzano Papel
e Celulose, maior produtora global de celulose de eucalipto, cuja produgio
destinada a exporta¢do depende dos recursos naturais abundantes no estado:
terra para a instalagdo das fazendas de eucalipto e 4gua para a produgio da
pasta de celulose (FILHO, MASSON & COSTA, 2011). De 2003 2 2018, as
ocupagbes mais frequentes entre os resgatados do trabalho escravo naturais
e residentes em Agailindia eram o trabalho agropecudrio e em carvoarias'®.

O crescimento econdémico das empresas correspondeu aos objetivos da
politica nacional de desenvolvimento da Amazénia, porém sem articular-se
a uma politica local de desenvolvimento econémico e social para a
populagio vulnerdvel e trabalhadora, de modo a converter parte da riqueza
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produzida em ag¢des publicas promotoras de acesso a renda, aos direitos
trabalhistas, aos servicos de educagio, satde, habitacdo e saneamento, 2
capacidade e autonomia produtiva, bem como a participagio nos processos
decisérios. Ao contrdrio, a deterioragio social de determinados grupos
acompanhou o progresso econémico, sendo, inclusive, fundamental para
seu desenvolvimento e manutengdo. Isso torna frdgil e transitério o alivio
imediato da pobreza quando mensurada exclusivamente pelo aumento da
renda obtida a partir de empregos informais, precdrios, com baixos saldrios,
contratos tempordrios e sem protegio social (Phillips, 2011).

FORMAGAO DE TERRITORIOS DE VULNERABILIDADE

Se a busca pelos menores custos torna a vulnerabilidade dos trabalhadores
um aspecto a ser explorado nas RGPs, os lugares onde serdo instalados seus
pontos de produgio tornam-se varidveis igualmente relevantes®. Produtores
com menor poder de decisdo e trabalhadores vulnerdveis ocupam pontos de
produgio em que possivelmente emergem formas contemporineas de escra-
viddo. Eles situam-se em espagos, via de regra urbanos, criados e reconfigu-
rados pelo processo de expansio do capital. Se antes esses espagos podiam
acolher atividades agricolas tradicionais, ou outras atividades consideradas
economicamente estagnadas, sua incorporagio na légica de produgio capi-
talista global redefine a experiéncia social que neles se realiza e atribui novos
sentidos ao territdrio. As relagdes entre as pessoas e delas com os espagos
serdo pautadas pelas formas de trabalho associadas as RGPs e pelas relagoes
de poder e dominagio exercidas sobre os trabalhadores e entre os produtores.

Antigos espagos adquirem novos significados, pois passam a ser
socialmente representados como mais desenvolvidos por estarem conectados
4 economia nacional e global. Isso reconfigura territérios anteriormente
percebidos como periféricos ao capitalismo, visto que um novo sentido
social e politico lhes ¢ atribuido devido as novas atividades produtivas e as
novas relagdes de trabalho instauradas'®.

E fundamental considerar os impactos das RGDPs sobre os territérios e,
notadamente, sobre a experiéncia social urbana. No caso da RGP do aco,
o meio rural foi urbanizado para acolher empreendimentos industriais. Na
RGP da carne bovina, o campesinato tradicional foi substituido por empre-
endimentos agropecudrios imersos numa légica produtivista e capitalista,
dedicada ao abastecimento de produtos para mercados urbanos nacionais ou
globais (HARVEY, 2014). O trabalho rural realizado nos empreendimentos
agropecudrios nio atende mais & uma ldgica camponesa, cujo principal obje-
tivo é assegurar a reproducio fisica e social do grupo doméstico, o que ideal-
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mente deveria ser garantido pelo trabalho livre, isto ¢, sem patrio e em uma
terra fértil que possa preservar esse modo de vida (WOORTMANN, 1990).
O trabalho na terra estd agora subsumido aos espagos urbanos e a experiéncia
social nele estabelecida. Ele nio estd mais associado a agricultura camponesa
autossustentdvel, pois, para os trabalhadores, ele se tornou um meio para
aquisi¢do de recursos monetirios que deverdo suprir necessidades materiais
imediatas a serem atendidas nas cidades. O ideal de vida camponés nio serd
alcangado pelo trabalho na terra. Da mesma forma, a dicotomia urbano-rural
desapareceu.

As cidades tornaram-se o lugar de reprodugio social dos trabalhadores.
Elas acolhem aqueles que servem de mio de obra para as RGPs. E nelas que
seus projetos de vida deverio ser realizados. Os espagos urbanos passaram
a reunir trabalhadores precdrios, informais, politicamente desorganizados,
internamente diversificados e com baixos saldrios que constituem o preca-
riado (HARVEY, 2014, p. 17). Este substituiu o proletariado, 3 medida em
que as fébricas desapareceram ou diminuiram em grande parte do mundo
capitalista dizimando a classe operdria industrial cldssica (idem).

A reuniio de trabalhadores em um mesmo local de produgio permitia
sua organizagio em torno de problemas comuns associados as condigoes de
trabalho compartilhadas. Sua dispersio em diferentes espagos, ou sitios de
produgio de uma cadeia produtiva, impede sua organiza¢io em torno de
questdes trabalhistas comuns. Essa dispersdo fez surgir o precariado politi-
camente desorganizado. Seu trabalho cria e mantém a vida urbana, indepen-
dente das atividades produtivas serem realizadas na terra ou fora dela. Todos
tornaram-se trabalhadores urbanos, nesse sentido, e os espagos urbanos
foram transformados em territdérios de vulnerabilidade, pois retinem pessoas
pobres colocadas a disposi¢do do capitalismo global, e de precariedade, na
medida em que abrigam atividades produtivas realizadas a partir de empre-
gos informais, tempordrios e exploratérios'’.

Na atualidade, o surgimento de movimentos sociais questionadores da
légica de produgio capitalista deve levar em conta o precariado e, sobretudo,
os territérios de vulnerabilidade em que residem (HARVEY, 2014). No
entanto, a diversidade interna do precariado, decorrente de indmeros fatores
de diferenciagio — sexo, cor, etnia, lugar de origem, itinerincia, aspiragoes
etc. —, ¢ um desafio para ele possa se organizar e constituir em forga revolu-
ciondria capaz de se opor e resistir aos impactos das RGPs. Esses movimentos
sociais tém emergido dos espagos urbanos situados nas periferias dos territd-
rios incorporados as RGDPs. Eles mobilizam os trabalhadores a partir dos seus
locais de moradia, procurando organizd-los em torno de pautas e reivindica-
¢oes associadas as precdrias condigdes de vida compartilhadas.
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A atuagio do CDVDH/CB, por meio do RAICE, enfatiza a mobilizagio
comunitdria nos espagos urbanos, lugares de residéncia e origem de pessoas
escravizadas e vulnerdveis a escraviddo. Seu objetivo ¢ organizd-las a partir
de um substrato comum: a situagio de vulnerabilidade que propicia
sua exploragio nos lugares de trabalho, na forma de condi¢oes andlogas a
escravidio, e nos lugares de moradia, devido a auséncia de politicas e servigos
que afetam a qualidade da vida cotidiana.

A mobilizagdo a partir dos lugares de moradia ajuda a criar formas de
solidariedade entre grupos diversificados de trabalhadores que partilham
semelhantes privagdes no lugar onde vivem. Isso ¢ mais efetivo que a
mobilizagdo a partir dos locais de trabalho, tempordrios e espacialmente
difusos na atualidade'. Reivindica¢des pelo direito 4 uma vida digna no
lugar de residéncia, com urbanizagio e saneamento adequados, ¢ o primeiro
passo para exigéncias mais abrangentes ligadas as condigoes de trabalho e ao
acesso aos direitos trabalhistas, assistenciais e previdencidrios. Isso justifica o
foco das agoes do RAICE nos lugares de origem e residéncia de pessoas que
acabam escravizadas. A mobilizagio comunitdria est4, desse modo, imiscuida
3 organizag¢do das cidades afetadas pelos processos de expansio do capital.

A incorporagio de territdrios periféricos da economia nacional atende
a esse propésito. Territdrios amazdnicos erroneamente representados
como vazios demograficos repletos de recursos naturais a serem explorados
tornam-se, desse modo, passiveis de processos violentos e ilegais de
desapropriagdo de terras. O que desconsidera povos indigenas e comunidades
tradicionais ali existentes e se ap6ia em um fragil sistema de registro de terra
devido a dificuldade de acesso a partes da Amazénia e a auséncia do Estado
na regido em sua fungio reguladora das atividades fundidrias (PHILLIPS &
SAKAMOTO, 2011)"¥.

A apropriagio de terras historicamente pertencentes as populagdes locais
para a instalagio de empreendimentos corporados assemelha-se 2 nogio de
acumulagdo por despossessdo (Harvey, 2003 apud PHILIPS & SAKAMOTO,
2011, p. 30). Nesse processo, segmentos sociais sio destituidos dos seus
meios de sobrevivéncia e, consequentemente, vulnerabilizados, tornando-se
mio de obra disponivel para os novos proprietdrios das terras. A apropria-
¢do pode ocorrer de forma violenta ou pela compra das terras por grandes
corporagdes, tornando-as inacessiveis aos pobres da regido. Ambas resultam
no deslocamento compulsério dessas populagées para espagos urbanos pré-
ximos ou distantes a procura de emprego.

Esse ¢ um mecanismo de acumulagio primitiva, nos termos tedricos
desenvolvidos por Marx®, incorporado na reprodugio ampliada do capital
(MARTINS, 1994). Novos segmentos sociais e recursos sio inseridos na
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relagdo capitalista para criar as condigdes necessdrias 4 expansio do capital.
Isso gera a proletarizagio e a capitalizagdo, visto que produtores diretos tor-
nam-se dependentes de saldrios 2 medida em que seus meios de sobrevivéncia
e produgio foram transformados em capital, isto é, nos recursos necessirios a
produgio capitalista que abastecerd o mercado mundial. O trabalho escravo
ocorrerd nessa etapa do processo de formagio do capital, ou seja, em ativi-
dades que antecedem a produgio capitalista propriamente dita destinada a
fabricagio das commodities a serem consumidas globalmente, sendo utili-
zado nas atividades necessdrias 4 instalagdo e ao funcionamento dos empre-
endimentos corporados, como a produg¢io do carvio vegetal, que vai para a
sidertrgica produtora de ferro gusa, ou o desmatamento e limpeza do pasto
(roca da ‘juquira’) em 4rea destinada aos empreendimentos agropecudrios
(BALES, 2000).

Os resultados desse processo de desapropriagio responde aos criticos da
nogio de acumulagio por despossessio, que consideram um erro utilizar
uma categoria, que traz em si conceitos distintos, para falar de fen6menos
que se relacionam de forma diferente com a acumulagio capitalista (BIN,
2018, p. 80). A proletarizagio e a capitaliza¢do ocorridas no territério ama-
zOnico indicam como a despossessio, nesse caso, foi uma forma de acumu-
lagdo primitiva que criou as condi¢des necessdrias para a expansio do capital
objetivado, nesse caso, nas Redes Globais de Produgio. Isso permite utili-
zar o conceito de acumulagdo primitiva em tempos e espagos distintos, sem
restringi-lo ao passado e a lugares onde a produgio capitalista existiu (BIN,
2018, p. 78). A instalag¢do de empresas, por um processo de despossessio,
produziu na regiio um trabalho proletirio adicional e incorporou novos
capitais — terra e recursos naturais — a economia global, criando condigoes
para a expansio do capital.

A incorporagio adversa dos trabalhadores nessa economia exacerbou a
«natureza explorativa” do modo de produg¢io de capitalista (BIN, 2018,
p- 84). Essa natureza implica o estabelecimento de uma relagio em que um
agente econdmico, desprovido dos meios de sobrevivéncia, trabalha mais do
que o necessdrio para sua reproducio, a ser realizada indiretamente por meio
do saldrio, e o fruto do seu trabalho excedente serd apropriado por outro
(Therborn, 1999 apud Bin, 2018, p. 83). Se hd um continuo nessas relagoes
de trabalho explorativas, que respondem a um mesmo grupo de processos
sociais e de mercado, o trabalho escravo ¢ a manifestagdo extrema dessa explo-
ragdo (Phillips e Sakamoto, 2011). Nele, o trabalho excedente é ampliado a
partir das condi¢oes laborais impostas. Elas aumentam a produtividade por
meio de préticas que cerceiam a liberdade do trabalhador, impedindo-o de
deixar o local de trabalho conforme sua vontade. Ou pela imposi¢io de situa-
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¢oes degradantes que diminuem os custos de produgio, pois ¢ feito um inves-
timento minimo nas condigdes laborais, e ameagam a satde e integridade
fisica dos trabalhadores.

O trabalho escravo, desse modo, maximiza o valor excedente a ser apro-
priado, 20 mesmo tempo em que ameaga a sobrevivéncia do trabalhador, nio sé
pelos riscos diretamente envolvidos na atividade produtiva, mas pela redugio
drdstica do seu saldrio, parcela do trabalho destinada a sua reprodugio fisica.
Isso é bastante evidente nos contextos em que o trabalho escravo adquire a
forma de escravidio por divida caracterizada pelo endividamento financeiro
continuo do trabalhador?. Nessa situacdo, o saldrio deve custear as condi¢des
necessdrias a prética laboral — comida, alojamento, transporte, equipamentos
de protegio etc. —, o que lhe é fornecido pelo patrio a um preco superfatu-
rado, gerando uma divida crescente e impagével que imobiliza o trabalhador
a situagdo de trabalho. Nela, o saldrio ¢ quase integralmente apropriado e o
trabalhador sé pode deixar o lugar de trabalho quando as dividas contraidas
estiverem quitadas. Trabalho excedente e saldrio sio apropriados pelo empre-
gador, resultando em uma forma extrema de exploragio que ameaga a sobre-
vivéncia do trabalhador e de sua familia. Nesses contextos, a for¢a de trabalho
se reproduz na medida em que a despossessio criou um exército de trabalha-
dores que, impedido de realizar diretamente suas atividades produtivas, foi
colocado 4 disposi¢io dos empreendimentos corporados.

Formas contemporineas de escravidio, desse modo, nio podem ser
percebidas como meras reminiscéncias de um modo de produgio ainda nio
destruidas completamente pelo desenvolvimento do capitalismo. Elas sio
produto e componente do capital, cujo desenvolvimento dissolve relagoes
sociais que impedem sua reproduc¢do ampliada e recria relagées, como o
trabalho escravo, que viabilizam sua expansio (MARTINS, 1994). Da
mesma forma, nio podem ser percebidas como aberra¢es ou desvios do
funcionamento das RGDPs, elas sio parte e resultado da dindmica da incorpo-
ra¢io adversa dos trabalhadores nas cadeias de produgio e abastecimento da
economia mundial (Phillips e Sakamoto, 2011, p. 35).

A manutengio da vulnerabilidade dos trabalhadores locais figura entre os
diversos impactos negativos da politica de desenvolvimento que possibilitou
a expansdo do capital para os territérios amazdnicos. Isso mobilizou grupos
da sociedade civil atuantes em Agailindia a se organizaram em torno de
pautas diversas e interligadas: enfrentamento as desigualdades sociais, a
degradagio ambiental, ao trabalho escravo e 4 auséncia do Estado por meio
de politicas capazes de atender a populagio vulnerabilizada. Organizagoes
como o CDVDH/CB surgiram nesse contexto, o que definiu seu foco de
atuagio. Seu trabalho junto aos grupos vulnerdveis, concomitante a pressio
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exercida sobre os poderes publicos, tem contribuido para a criagio de uma
politica local de enfrentamento ao trabalho escravo.

REDE DE AGCAO INTEGRADA DE COMBATE A ESCRAVIDAO:
PREENCHENDO LACUNAS

Fundado em 1996 por pessoas ligadas as comunidades de base e aos
movimentos sociais, com o apoio de missiondrios combonianos, as agoes do
CDVDH/CB estio sintetizadas em sua missdo: a defesa da vida, onde for
mais ameagada, ¢ dos direitos humanos, onde forem menos reconbecidos, com
atengdo especial as pessoas mais pobres, exploradas e oprimidas™. E dividem-se
em trés eixos interligados: repressdo, inser¢io e prevengdo. As atividades des-
tinam-se 4 populagio local vitima ou vulnerdvel ao trabalho escravo e visam
engajar os poderes publicos para o cumprimento das fun¢des do Estado na
regido.

Asagdes de repressio incluem arecepgio de dentincias e encaminhamento
a inspegio do trabalho, bem como, o acolhimento, assisténcia e atendimento
sociojuridico gratuito as vitimas do trabalho escravo. As a¢des de insergio
buscam desenvolver iniciativas comunitdrias que permitam a geragio de renda
de forma continuada para sobreviventes do trabalho escravo ou vulnerdveis
a essa condigdo. A criagdo de uma rddio comunitdria, de uma cooperativa de
trabalho e a realizagdo de atividades de capacitagido profissional sio exemplos
de agdes de inser¢io. O eixo de preven¢io inclui atividades educativas e
informativas sobre direitos sociais e individuais, o que foi tradicionalmente
realizado na sede do Centro em Acaildndia e em seus centros comunitdrios
situados nos bairros mais empobrecidos do municipio.

Com o RAICE, o Centro tem buscado aprimorar a sua metodologia
de prevengio e expandir suas a¢des para outros municipios — Santa Luzia,
Pindaré e Mongdo —, além de fortalecer o trabalho realizado em Acailindia.
A prevengio ocorre pela mobilizagio comunitdria por meio de uma meto-
dologia baseada na escuta, no acolhimento e no incentivo ao protagonismo
individual e coletivo. A partir dessa metodologia, o Centro identifica as vul-
nerabilidades a serem superadas e promove agdes que constréem as capa-
cidades individuais e comunitdrias para criar alternativas de sobrevivéncia
sem incorrer em formas contemporéineas de escravidio e para pressionar os
poderes pablicos a ampliarem o acesso as suas politicas e servigos.

O empobrecimento da populagio local, a falta de oportunidades de tra-
balho formalizado, o abandono das comunidades pelas politicas publicas,
sua relagdo de dependéncia com a atividade escravizadora, a “naturalizagio”
da exploragio por parte dos trabalhadores, o intenso fluxo de pessoas atraidas
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para a regido por promessas de emprego e trabalho decorrentes da instalagio
de grandes empreendimentos (agropecudrios ou industriais), além da impu-
nidade dos exploradores, sio alguns fatores da elevada incidéncia de situa-
¢oes de trabalho escravo na Amazénia Oriental.

O RAICE prevé a criagio de uma rede de protegdo social as vitimas e vul-
nerdveis a escraviddo contemporinea em quatro municipios maranhenses,
sendo uma proposta alavancada pelo CDVDH/CB e que deve ser mantida
com a participa¢io de outros agentes (publicos e privados). A ideia ¢ tor-
néd-lo um modelo de politica publica efetiva e integrada de enfrentamento
ao trabalho escravo. A singularidade do projeto reside na implementagio de
agbes preventivas em comunidades que sio lugares de origem e residéncia
de pessoas que acabam escravizadas em outros estados e por ele ser imple-
mentado a partir de uma metodologia que busca promover transformagées
sociais considerando a realidade, aspiracées e demandas das pessoas atendi-
das, valorizando os diferentes grupos por meio de suas tradigdes e praticas
culturais, resgatando, desse modo, a auto-estima e a capacidade de agir de
seus membros (CRUZ, 2019). Isso rompe com uma perspectiva que percebe
vitimas e vulnerdveis a escraviddo contemporinea no pafs como um seg-
mento homogéneo e internamente pouco diferenciado. Tal ruptura ques-
tiona a tentativa de criar um modelo tnico e nacional de prevengio a ser
implementado verticalmente em contextos diversos®.

As estratégias de prevengio sio eficazes na medida em que contribuem
para a redugio ou superagio das vulnerabilidades para o trabalho escravo.
Isso requer iniciativas que identifiquem as vulnerabilidades especificas de
cada grupo e elaborem agdes adequadas as particularidades dos segmentos
vulnerdveis e 4 sua capacidade de aceitar e internalizar as a¢des propostas. Da
mesma forma, quando a estratégia de prevengdo propde integrar a¢des de
institui¢es diversas (publicas, privadas e da sociedade civil), a exemplo do
RAICE, ¢ necessdrio averiguar as vontades e capacidades institucionais para
a articulagio politica.

Até o momento nio existem no Brasil a¢des preventivas organizadas e
sistematizadas nacionalmente, mas apenas iniciativas locais impulsionadas
por organizagdes da sociedade civil ou institui¢des publicas de representagio
estadual que buscam contribuir para a redugio dos fatores considerados mais
relevantes na vulnerabiliza¢io de pessoas para o trabalho escravo e/ou para
coibir a prdtica no setor privado (KALIL & ROSTON, 2017). Para preen-
cher essa lacuna no oeste do Maranhio, o CDVDH/CB criou o RAICE a
partir de 2014 e o implementa desde 2017.

Em outros estados foram criados mecanismos juridicos locais, como a
Lei Estadual Paulista 14.946 que impede de comercializar empresas flagradas

180 Desenvolvimento em Debate



No6s somos a comunidade!

utilizando o trabalho escravo, o que ¢ associado a4 medidas protetivas que
propdem processos de recrutamento transparentes, justos, honestos e equi-
tativos para evitar o aliciamento, trifico de pessoas e outras priticas abusivas
que acompanham o trabalho escravo (SEVERO, 2018).

Foram criadas a¢des assistenciais e de qualifica¢do profissional dedicadas
ao atendimento de resgatados do trabalho escravo, a exemplo do projeto
Agio Integrada em Mato Grosso, que encaminha trabalhadores para politicas
publicas de assisténcia social e transferéncia de renda, bem como, promove
cursos profissionalizantes que possam aumentar suas chances de emprego
em melhores condi¢des de trabalho (KALIL & RIBEIRO, 2015). Ou acdes
voltadas para a inser¢do profissional e formacdo educacional de sobreviventes
do trabalho escravo em empresas jd flagradas utilizando a prtica, ou que per-
tencem a uma cadeia produtiva que o utiliza, como a iniciativa do Instituto
Carvio Cidadio (ICC) ligado as sidertrgicas do Pélo Sidertrgico de Carajds
e o projeto Viena Educar da Viena Siderdrgica (COSTA, 2010; SANT’ANA
JUNIOR & PITOMBEIRA, 2011; ROCHA & GOIS, 2011).

Também foram realizadas agbes educativas junto a liderangas populares,
professores ¢ educadores sobre trabalho escravo e temas correlatos em 4reas
de elevada incidéncia de escravidio e de aliciamento para o trabalho escravo,
a exemplo do programa “Escravo, nem pensar!” realizado pela ONG Rep6r-
ter Brasil no Pard, Maranhio, Tocantins, Minas Gerais e Sdo Paulo (COSTA,
2010)%*

Essas a¢des sdo exitosas, algumas fornecem um atendimento fundamen-
tal e necessdrio aqueles que foram liberados do trabalho escravo, seja pelas
agoes de fiscalizagdo ou por terem finalizado uma empreitada de trabalho
realizada em condigdes andlogas a escraviddo. No entanto, seu alcance pode
ser restrito e beneficiam trabalhadores individuais, sem necessariamente
impactar o meio em que vivem. Outras a¢des propiciam uma formagio fun-
damental para os que vivem em dreas afetadas pelo trabalho escravo e trifico
de pessoas para fins de exploragio laboral, mas possuem constantes desafios
4 sua continuidade e expansio e, via de regra, nio sio incorporadas as poli-
ticas publicas de alcance nacional, mesmo quando associadas a agbes gover-
namentais. Quando sdo parte de politicas publicas nacionais estabelecidas,
nio necessariamente afetam as causas estruturais do problema, a exemplo do
Programa Seguro Desemprego instituido no Brasil em 1986 e estendido aos
resgatados do trabalho escravo a partir de 2001*.

Idealmente, o Programa consistiria na concessio de renda tempordria
ao trabalhador dispensado sem justa causa, auxiliando na sua manutengio
enquanto, de forma paralela, o Estado promoveria a¢des de orientagio, quali-
ﬁcagio e reinser¢do proﬁssional. Na pritica, o Programa foi reduzido a conces-

v.9, n.3, set.-dez. 2021, p.165-189 181



Patricia Trindade Maranh&o Costa

sio de renda tempordria ao trabalhador resgatado, o que nio ¢ suficiente para
evitar sua reincidéncia em novas situagdes de escravidio contemporinea apds
o término do beneficio. As agdes publicas de intermediagio de mio de obrae
qualificagdo profissional sdo insuficientes, nio alcangam esses trabalhadores,
tampouco sio adequadas is suas demandas profissionais e perfil de vulnerabi-
lidade (CHAVES, 2018, p. 87-88). Para ser efetivo, o Programa deveria possi-
bilitar o desenvolvimento das capacidades laborais dos trabalhadores.

Se a pobreza é uma causa estrutural da vulnerabilidade para o trabalho
escravo, esta nio se reduz exclusivamente 2 escassez de renda, como mencio-
nado. A ineficdcia do Programa Seguro Desemprego em evitar a reincidéncia
do resgatado em novas situagdes de escravidio demonstra isso. Para superar
a pobreza, percebida como privagio das capacidades bésicas necessdrias para
o exercicio de uma vida digna (SEN, 2010 apud CHAVES, 2018), é neces-
sdrio a¢bes coordenadas que promovam o desenvolvimento das capacidades
individuais e coletivas para sua auto-determinagio, o que implica maior pos-
sibilidade de acessar servigos publicos (satde, educagio, qualificagio profis-
sional) e direitos (trabalhistas, assistenciais e previdencidrios), de denunciar
violéncias e violagoes de direitos sofridas e realizar atividades produtivas com
autonomia.

E o desenvolvimento dessas capacidades que o RAICE ajuda a construir e
que a partir de 2020 adquiriu o propésito adicional de fortalecer a resiliéncia
comunitdria para reduzir os impactos da pandemia da COVID-19 (Grono,
2020). Isso corresponde a constru¢io das capacidades comunitdrias para
superar adversidades provocadas por eventos altamente disruptivos, como
desastres naturais, choques econdmicos repentinos e, neste caso, a pandemia.
Em margo de 2020 esta tornou-se um fato social total”” e global mobilizando
diferentes setores e institui¢des da sociedade em diversos paises, obrigando
governos a coordenarem agdes para proteger a populagio, impedir que os
sistemas de sadde entrassem em colapso devido a uma sobrecarga e garantir
a manutengio daqueles que repentinamente nio puderam mais realizar suas
atividades produtivas. Entidades privadas e organiza¢des da sociedade civil
precisaram participar desse esforco conjunto.

As vulnerabilidades para a escravidio contemporinea tornaram-se,
durante a pandemia, fatores que aumentam as chances de contdgio e 6bito
pela COVID-19, como: dificuldades de acesso a servigos de satide; moradias
em locais desprovidos de saneamento e urbanizagio, portanto, sem acesso a
dgua corrente e tratada para garantir higienizagio contra infec¢des; auséncia
de seguranca alimentar e dificuldade de acesso a informagdes confidveis.

De forma igualmente problemitica, a recessio econémica intensificada
pela paralisagio da economia global exacerbou as vulnerabilidades econo-
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micas paraa escraviddo contemporinea, pois elevouo desemprego ediminuiu
as alternativas de sobrevivéncia com proteg¢do social. Como resultado,
aumentou o numero de pessoas socialmente excluidas dos beneficios do
desenvolvimento, pois tornaram-se piores as perspectivas de vida e trabalho
para as pessoas economicamente vulnerdveis, aumentando o risco de serem
submetidas ao trabalho em regime de exploragio e escravidio (GRONO,
2020).

Se a exclusdo ¢ um processo que envolve a dimensio de expectativas de
futuro, tornando excluidas pessoas com poucas perspectivas de futuro, nio
s6 por estarem sem trabalho e renda (ATKINSON, 1998, p. 14 apud CAR-
NEIRO, 2005), a pandemia exacerbou esse processo.

A criagdo do Observatério Popular da COVID-19, em Agailindia, reflete
a adequagio do CDVDH/CB a esse contexto. Coordenado pelo CDVDH/
CB e mantido por diferentes organizagdes atuantes na cidade, o Observatdrio
foi lan¢ado em junho de 2020 e partiu das premissas implementadas no
RAICE para ajudar a populagio local a lidar com a pandemia. Para isso,
levantava e divulgava dados e informagdes sobre adoecimentos e dbitos,
bem como sobre familias em situagio de extrema vulnerabilidade, o que era
superado pelo esforgo conjunto das instituigdes locais.

ESCUTA QUALIFICADA, MOBILIZACAO E EMPODERAMENTO
COMUNITARIO

Por meio do RAICE, busca-se construir um “Plano de Vida Digna” junto
a comunidade atendida, com agdes prdticas que contribuam para o forta-
lecimento de seus moradores individuais e enquanto grupo. E parte dessa
metodologia a escuta qualificada de liderangas e membros da comunidade
que possam informar ao CDVDH/CB sobre os principais problemas que
afetam a drea de abrangéncia de suas a¢oes. Essa escuta busca apreender nos
termos da comunidade as situagdes de privagio, vulnerabilidade, exploragio
e violagdo de direitos vivenciadas localmente. Isso ajuda a definir os temas a
serem trabalhados, a forma de abord4-los — teatro, danga, capoeira, rodas de
conversa — € o tipo de agdo a ser realizada — mobilizacdo comunitdria, capaci-
tacdes profissionais, informagio sobre direitos sociais etc. Da mesma forma,
¢ por meio da escuta que o Centro levanta a necessidade de parcerias insti-
tucionais a serem estabelecidas, seja com com institui¢des publicas ou com
outras organizag¢des que possam contribuir para implementar as agdes dese-
nhadas com a comunidade e que garantam compromissos politicos necessi-
rios para assegurar a manutengio a longo prazo dos resultados obtidos.
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A mobiliza¢gio comunitdria baseia-se na valorizagdo de suas tradi¢oes
culturais — quadrilha, capoeira, religiosidades de matriz africana, expres-
soes do catolicismo popular —, bem como, de suas atividades e dindmicas
econdmicas — agricultura, pesca, artesanato. Isso enaltece as comunidades
a partir da sua histéria e de suas préticas, incentivando a mobilizagdo dos
moradores a partir de aspectos culturais que lhes sdo préprios. Muitas dessas
préticas foram forjadas pelos escravizados durante a escravidio colonial no
Brasil. Hoje, sdo partilhadas pelos seus descendentes e por aqueles que per-
manecem vulnerdveis a situa¢des de exploragio consideradas por lei andlo-
gas a escravidio. Elas veiculam significados de luta, libertagio e mobilizagio
coletiva, contribuindo para a percepg¢io de injustigas e desigualdades sociais
e podendo compor estratégias de resisténcia a escraviddo contemporinea®.
Trata-se de um trabalho de ressignificagio de espagos devastados social e
ambientalmente pelo capitalismo e sua 1dgica expansionista. Isso (re) huma-
niza os territérios de vulnerabilidade por meio das tradi¢des que 14 se reali-
zam, bem como, cria um sentimento positivo de pertencimento as comuni-
dades, contribuindo para sua organizagio e engajamento em agdes coletivas
que buscam melhorias para a qualidade de vida e ampliagdo da liberdade de
seus moradores.

Falar do acesso a politicas e direitos, abordar as situa¢des de privagio,
exploragio e violéncia, desnaturalizando-as e questionando-as, bem como,
elaborar coletivamente formas alternativas de sobrevivéncia torna-se mais
eficaz quando o discurso estd associado aos significados contidos nas tra-
digdes e préticas culturais presentes nas comunidades. A valoriza¢io desses
aspectos, enquanto parte da metodologia do RAICE, parece assegurar a
identificagio de familias inteiras com as atividades propostas, além de tra-
duzir as a¢des para uma linguagem acessivel e compativel com seu universo
semantico. Essa metodologia ¢ um importante fator de sucesso do projeto,
contribuindo para a adesdo dos grupos as a¢des preventivas, identificagio das
vulnerabilidades especificas a cada comunidade e adequagio das atividades
sugeridas aos problemas concretos enfrentados pelos grupos atendidos.

A integragio de membros das comunidades, beneficidrios de agdes
anterjores do CDVDH/CB, as atividades do RAICE como parte da equipe
do projeto ¢ fundamental para facilitar o acesso do Centro as pessoas a
serem atendidas e aos problemas por elas enfrentados. Além de atuarem
como intermedidrios entre o Centro e suas comunidades, eles ajudam
a compreender as vulnerabilidades especificas de cada lugar a partir dos
significados atrelados as atuais dificuldades enfrentadas pelos seus moradores.
Nds somos a comunidade! Afirmam os membros da equipe do CDVDH/CB
quando indagados sobre as formas de apreensio dos problemas partilhados
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nos bairros e municipios abarcados pelo RAICE e sobre as a¢des empreendi-
das para sua superagio.

CONSIDERACOES FINAIS

Além de ser pensado como estratégia efetiva para o enfrentamento do tra-
balho escravo no pafs, a Rede de A¢do Integrada de Combate a Escraviddo
criada pelo CDVDH/CB pode ser inspiradora quanto i sua capacidade de:
focalizar a¢bes entre os que mais necessitam; identificar aspectos formado-
res das vulnerabilidades locais para o trabalho escravo e elaborar respostas
ripidas e efetivas aos desafios enfrentados pelas comunidades atendidas.
Essas habilidades sdo decorrentes da proximidade e permanéncia continuada
do CDVDH/CB junto as comunidades vulnerdveis. Isso lhe permite conhe-
cer de forma profunda e complexa os processos que afetam a populagio local
e impulsionam as pessoas para o trabalho escravo e outras situagdes de viola-
¢do de direitos, como trabalho infantil e explora¢io sexual, além de permitir
estabelecer uma relagdo de confianga com as comunidades.

Tais fatores resultaram na construgio de uma metodologia de trabalho
diferenciada desenvolvida por uma entidade de base capaz de realizar a¢oes
de forma menos dispendiosa que as grandes estruturas institucionais e
de executar de forma rdpida, transparente e desburocratizada recursos
provenientes de fontes diversas.

Isso ¢ particularmente importante no contexto da pandemia, quando a
paralisagio da economia global intensificou a escassez de recursos disponiveis
para politicas locais de enfrentamento ao trabalho escravo. Nesse momento,
formas de trabalho, como a do CDVDH/CB, tornam-se mais importantes
que modos anteriores considerados crescentemente insustentdveis, como o
modelo de grandes organizagées internacionais centralizadoras de recursos
para prestar ajuda humanitdria e apoiar o desenvolvimento (GRONO, 2020).

O RAICE, nesse sentido, pode tornar-se um novo conceito no enfren-
tamento da escravidio contemporinea, podendo ser compartilhado com
aqueles que buscam preencher uma importante lacuna da politica nacional
de enfrentamento ao trabalho escravo: a prevengio. A metodologia criada
pelo CDVDH/CB transforma-se em instrumento que ajuda a construir
iniciativas de prevengio em comunidades vulnerdveis com agoes elaboradas
coletivamente, com a participa¢io ativa daqueles a quem se destinam, para
que sejam adequadas s suas caracteristicas e desafios concretos e implemen-
tadas conforme seus valores, visdes e comportamentos.
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Notas

1 O Artigo 149 do Codigo Penal Brasileiro caracteriza como condigdes andlogas a escraviddo: trabalho for-
¢ado; jornadas exaustivas; condicoes degradantes ou cerceamento da liberdade em razéo de divida, por
restricdo ao uso de transporte, pela manutencgdo de vigilancia ostensiva ou pela retencdo de documentos
ou objetos pessoais (Brito Filho, 2015).

2 A nogao de «incorporagao adversa”aborda o funcionamento das Redes Globais de Produgéo, de forma
geral, e da RGP da carne bovina em particular, analisando a participacao dos trabalhadores e produtores
pobres nas mesmas (Phillips e Sakamoto, 2011).

3 Dos 27 estados brasileiros, 0 Maranhao estd situado na 262 posicao, com IDH de 0,639, conforme Atlas
do Desenvolvimento Humano no Brasil. Disponivel em: http.//www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking,
acessado em 06/04/2020.

4 Dados disponiveis no Observatério da Erradicacdo do Trabalho Escravo e do trafico de Pessoas, disponi-
vel em: https;//smartlabbr.org/trabalhoescravo, acessado em 05/05/2020.

5 Sobre os resultados do diagnéstico, conferir: “Entre idas e vindas: novas dindmicas de migracao para o
trabalho escravo”(CDVDH/CB e CPT, 2017).

6 Para mais informagdes, conferir: www.cidades.ibge.gov.br, acessado em: 27/02/2020.

7 Em 2010 o salario minimo brasileiro era de R$ 510,00, ou USD 307. O rendimento mensal per capita de
meio saldrio seria de R$ 255,00 ou USD 153,5 no periodo.

8 Sobre os processos de vulnerabilizacao dos grupos sociais da Amazénia brasileira em decorréncia da im-
plementacao dessa politica nacional de desenvolvimento, conferir: Sant/Ana Junior e Pitombeira (2011);
Moura (2009) e Almeida (1996).

9 O Projeto Grande Carajas afetou uma area de 900 mil quilémetros quadrados, 10,6% do territério na-
cional, abarcando os estados do Maranhao, Goiés (regiao correspondente hoje ao estado de Tocantins) e
Pard (Sant’Ana Junior e Pitombeira, 2011, p.130).

10 Dados provenientes do Instituto Observatério Social (2009), citado por Sant’/Ana Junior e Pitombeira
(2011).

11 Sobre os impactos ambientais decorrentes das siderurgicas, destaco seus efeitos para a comunidade
do bairro de Piquia de Baixo, em Acailandia-MA: http://emdefesadosterritorios.org/piquia-de-baixo-uma-
-historia-de-resistencia-e-luta-contra-a-poluicao/, acessado em 28/02/2020.

12 Essa limitagdo decorre da auséncia de mecanismos de rastreabilidade para identificar fornecedores
indiretos das grandes empresas e que mais utilizam o trabalho escravo. Isso compromete a efetividade
das medidas de auto-regulagdo. Para mais informacdes: https://reporterbrasil.org.br/2021/01/relatorio-
-da-reporter-brasil-sobre-trabalho-escravo-na-pecuaria-tem-repercussao-internacional/

13 Essa constatacao de Bales (2000) acerca da escravidao contemporanea no Brasil parte da sua andlise
sobre as condi¢oes de trabalho em carvoarias do Mato Grosso do Sul.

14 Para mais informagoes, conferir “Observatorio da Erradicacao do Trabalho Escravo e Trafico de Pessoas’,
disponivel em: smartlabbr.org/trabalhoescravo, acessado em 05/05/2020.

15 Conferir Lima (2020) sobre a inser¢ao de novos territérios a légica da produgéo capitalista global que
reespacializa setores industriais e ressignifica lugares sem tradi¢ao industrial ou de trabalho organizado .

16 Utilizo a distingdo entre espaco e territério mencionada por Lima (2020, p. 766), para quem 0 espago
refere-se aos sentidos atribuidos a materialidade fisica e geografica dos lugares, enquanto territério é
onde o espaco representa relacdes sociais de poder e dominagao, sendo o carater politico do espaco.
Novas relacdes de trabalho realizadas em determinado espago alteram os significados sociais e politicos
atribuidos a ele, reconfigurando, portanto, os territorios.

17 Para Lefebvre a classe trabalhadora urbana, e nao exclusivamente os operarios fabris, seria agente da
transformacao revolucionéria. Caracterizada por uma diversidade associada a sua fragmentacao, divisao,
multiplicidade de aspirages e necessidades, itinerancia, desorganizacao e fluidez, essa classe de trabalha-
dores atribui uma dimens&o urbana aos movimentos revoluciondrios (Harvey, 2014, p. 16-17).

18 Sobre as formas de exploragdo que ultrapassam o local de trabalho e sdo sentidas nos lugares de
moradia, conferir Harvey (2014, p. 230-233), o que propicia a emergéncia de movimentos sociais urbanos
organizados em torno de questdes que afetam os lugares de residéncia dos trabalhadores.

19 Acerca dos impactos da expansdo espacial do capitalismo sobre povos indigenas — Awéa-Guaja — da
Amazonia Oriental, conferir (Tedfilo da Silva e Sobreiro, 2018).
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20 A acumulagéo primitiva corresponde a origem do modo de producdo capitalista, quando o produtor
é expropriado dos seus meios de producéo, tornando-se forca de trabalho disponivel a ser comprada
pelos que detém os meios de produgao (Fernandes, 1989). A partir disso, 0os meios sociais de subsisténcia
e produgéo sé&o transformados em capital e os produtores imediatos sao transformados em trabalhadores
assalariados (Marx, 1990, [1890] apud Bin, 2018).

21Sobre a escravidao por divida realizada no Brasil, sugiro Esterci (1999) e Figueira (2004).
22 Extrafdo do site: www.cdvdhacai.org.br, acessado em 07/02/2020.

23 Sobre os desafios para implementar agoes integradas de prevencao e a tentativa de alcar um projeto
local a condi¢ao de modelo de prevencao do trabalho escravo, ver:“Por um Modelo Nacional de Preven-
¢ao do Trabalho Escravo?” (Costa, 2020).

24 Além das a¢oes com educadores, o Programa tem capacitado agentes publicos de assisténcia social
do Pard, Rio de Janeiro e Séo Paulo. Para mais informacoes, conferir: www.escravonempensar.org.br, aces-
sado em 20/03/2020.

250 Programa do Seguro Desemprego foi instituido no Brasil pelo Decreto Lei n.° 2.284 de 10/03/1986 e
estd garantido no Artigo 7° dos Direitos Sociais da Constituicdo Federal. Sua extensé&o ao trabalhador res-
gatado e aos pescadores em periodo de defeso ocorreu por meio da Lei 10.608 de 20/12/2001. Disponivel
em: httpy//trabalho.gov.br/seguro-desemprego, acessado em 05/03/2020.

26 Sobre a necessidade de adequacao do Programa ao perfil dos/as trabalhadores/as resgatados/as, con-
ferir a avaliagdo externa do Programa Seguro Desemprego realizada pela Universidade de Brasilia em:
Marinho, Balestro e Walter (2010).

27 Os fatos sociais totais referem-se a fendmenos que pdem em agao a totalidade da sociedade e de suas
instituicdes ou, em alguns casos, um nimero muito grande de institui¢des. (Mauss, 2003, [1923-24]: 309).

28 Sobre os usos da memdria da escraviddo legalizada, expressa na cultura popular, como forma de re-
sisténcia, ver: Costa (2012). Sobre os usos politicos da memoria da escravidéo legalizada para elaborar

formas de acesso a cidadania, ver: Saillant (2009); Jewsiewicki (2010); e Cottias (2001).
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Resumo

O objetivo deste estudo é analisar a possibilidade
de contribuicdo da inteligéncia artificial na orien-
tacdo de tomada de decisao no planejamento pu-
blico de matrizes elétricas sustentaveis. As analises
realizadas pela inteligéncia artificial devem partir
de uma estrutura de dados completa e integrada,
que esteja classificada e agrupada na intencdo de
produzir sinergicamente captagdes mentais e pre-
ditivas. Nesta perspectiva, na metodologia desta
investigacao, construiu-se uma estrutura de analise
de fontes de eletricidade, baseada nas dimensdes
econdmica, social, ambiental e tecnoldgica; assim
como, uma estrutura de analise setorial de indi-
cadores de sustentabilidade energética, apoiada
em correlagdes lineares de natureza econémica,
social, ambiental e politica. O estudo concluiu
que a inteligéncia artificial pode orientar decisdes
no planejamento de matrizes elétricas, desde que
baseadas em estruturas de andlise focadas no uso
estratégico de fontes de eletricidade e no emprego
de indicadores setoriais e multidimensionais. Esta
investigacao constitui uma contribuicédo original na
medida em que discute as possibilidades de cone-
xoes entre a inteligéncia artificial e a construcéo de
matrizes elétricas, sob a perspectiva de aperfeicoa-
mento do processo decisério no planejamento pu-
blico brasileiro. A discussao sobre estas conexdes
auxilia no levantamento de subsidios para que o
machine learning processe e elabore metodologias,
baseada em algoritmos, que automatize a constru-
cao de modelos de andlise deciséria na elaboracao
de matrizes elétricas sustentaveis.

Palavras-chave: Aprendizado de maquina; Setor
elétrico; Desenvolvimento sustentavel.

Abstract

The objective of this study is to analyze the possibility
of the contribution of artificial intelligence in guiding
decision-making in public planning of sustainable
electrical arrays. The analyzes carried out by artificial
intelligence must start from a complete and integrat-
ed data structure, which is classified and grouped
with the intention of synergistically producing men-
tal and predictive captures. In this perspective, in
the methodology of this investigation, a structure
of analysis of sources of electricity was built, based
on the economic, social, environmental and techno-
logical dimensions; as well as a structure for sectoral
analysis of energy sustainability indicators, support-
ed by linear correlations of an economic, social, envi-
ronmental and political nature. The study concluded
that artificial intelligence can guide decisions in the
planning of electrical arrays, as long as they are based
on analysis structures focused on the strategic use of
electricity sources and the use of sectoral and multi-
dimensional indicators. This investigation constitutes
an original contribution insofar as it discusses the
possible connections between artificial intelligence
and the construction of electrical matrices, from
the perspective of improving the decision-making
process in Brazilian public planning. The discussion
about these connections helps in raising subsidies for
machine learning to process and develop methodol-
ogies, based on algorithms, that automate the con-
struction of decision analysis models in the develop-
ment of sustainable electrical matrices.

Keywords: Machine learning; Electric sector; Sustain-
able development.
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INTRODUGAO

Os progressos da Inteligéncia Artificial (I.A.) trazem reflexdes importantes
sobre como este campo do conhecimento afetard a rotina humana. A Web
Summit 2018, uma das maiores conferéncias de tecnologia e inovagio do
mundo, aponta um caminho sélido e irreversivel em diregdo 4 esta tecnolo-
gia. Os estudos sobre a I.A. surgiram nos anos de 1950, por meio dos cien-
tistas Herbert Simon e Allen Newell, que criaram o primeiro laboratério
de inteligéncia artificial na Universidade de Carnegie Mellon (SANTOS,
2021). O ramo da I.A. busca, por meio de simbolos computacionais, elabo-
rar mecanismos que simulem a capacidade humana de ser inteligente, o que
jd demonstra efeitos em vdrias dreas do conhecimento (COLSON, 2019). Os
avancos destes estudos representam melhorias quanto a aplicagio dos recur-
sos disponiveis na medida em que podem balizar estrategicamente o processo
decisério nas organizagdes.

Nesta perspectiva, existe uma expectativa de que a I.A. possa também
auxiliar o planejamento publico no setor elétrico, na medida em que pudesse
apoiar gestores pﬁblicos a projetarem sistemas elétricos mais sustentdveis por
meio da otimizag¢io de recursos, auxiliar a motivagio de padrio de consumo
individual ou organizacional. Vislumbra-se que esta possibilidade de contri-
buigio esteja apoiada no uso de modelos analiticos capazes de examinar com
exatido as combinagdes ideias do uso de fontes de energia em alinhamento
com as especificidades de cada regido e favorecendo efetivamente a melhoria
do padrio de vida das populagdes. As fontes de geragdo de energia possuem
vantagens e desvantagens que precisam ser identificadas com precisio e exa-
minadas a partir do referencial normativo do desenvolvimento sustentdvel.

O processo de expansio econdémica de um pais vincula-se a um aumento
na oferta de energia gerada por investimentos aplicados no setor de eletrici-
dade e, por conseguinte, aumento do consumo (REIS; FADIGAS & CAR-
VALHO, 2012; NARAYAN & DOYTCH, 2017; SAIDI; RAHMAN &
AMAMRI, 2017). Neste sentido, a questdo energética torna-se cada vez
mais importante na agenda de planejamento tanto dos pafses desenvolvidos,
como dos paises emergentes (CAMPOS; SCARPATT; SANTOS; PAGEL;
SOUZA, 2017). O papel da energia elétrica por meio do setor elétrico ¢ de
fundamental importincia dentro de uma nagdo, pois movimenta todos os
setores de atividade econdmica dentro da sociedade. Em vista disso, este
insumo tem sido tratado como um bem de natureza estratégica que envolve
dimensées econdmicas, sociais, ambientais, politicas e tecnoldgicas (EIA,
2018). As condigdes de disponibilidade de energia elétrica em quantidade,
qualidade e custos determinam a capacidade das sociedades de assegura-
rem determinado padrio de vida através de investimentos direcionados, daf
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a necessidade peremptéria de aperfeicoamento do processo de tomada de
decisdo junto a construgio de matrizes elétricas, por meio da I.A.

O machine learning, ramificagio da I.A., constitui-se como uma metodo-
logia de exame de informagdes que automatiza a elaboragio de modelos de
andlise, apoiados na ideia de que sistemas podem aprender com dados e iden-
tificar padroes (COLSON, 2019; DESORDI & BONA, 2020). Na realidade,
quem toma as decisdes sio os seres humanos, os sistemas apenas agregar valor
3 informagio transformando-a em conhecimento que poderd ser usado ou
nio pelos gestores. Assim, a tomada de decisdo em ambientes com mdltiplas
informagdes incertas e imprecisas, e a extragio de conhecimento de variadas
e complexas bases de dados em beneficio da sociedade, poderia ter seus riscos
severamente reduzidos. Nesta perspectiva, esta investigagio questiona: como
a Inteligéncia Artificial pode orientar a tomada de decisdo no planejamento
publico de matrizes elétricas sustentdveis? A implementagio da I.A. no pla-
nejamento publico de matrizes energéticas ¢ um passo inexordvel para que as
organizagdes governamentais do setor elétrico brasileiro possam transformar
os seus processos, priorizando pela efetividade e transparéncia.

Estudos de Desordi e Bona (2020), analisaram como o uso da I.A. pode
contribuir para a efetivagio do principio da eficiéncia na Administragio
Publica. Figueiredo e Cabral (2020), investigaram especialmente a inser¢io
daI.A. nas atividades desenvolvidas pela Administragdo Publica, observando
os principios da boa administragdo e a concretizagio de direitos fundamen-
tais. Pesquisas realizadas por Marques (2020), desenvolveram uma aborda-
gem focada nos limites e possibilidades da utilizagdo de inteligéncia artificial
no contexto da administragio publica. Araujo, Zullo e Torres (2020), reali-
zaram uma investiga¢do que tratou particularmente o impacto de decisdes
administrativas tomadas com base em algoritmos a partir de bancos de dados
de grande porte no 4mbito da Administragio Publica. Valle (2020), por sua
vez, desenvolveu estudo que ofereceram um leque de defini¢des a respeito de
modelagem de inteligéncia artificial e as fun¢des que ela pode desempenhar
em organizagdes publicas, em 4mbito geral.

O que se sabe sobre a temdtica, conforme estudos de Colson (2019);
Desordi e Bona (2020), Marques (2020), Araujo, Zullo e Torres (2020)
e Valle (2020), ¢ que a IA pode contribuir estrategicamente ao campo da
Administra¢do Publica. O que nio se sabe ¢ como a IA pode contribuir no
planejamento publico de matrizes elétricas sustentdveis, de maneira a con-
siderar as especificidades potenciais e limitrofes das fontes utilizadas, assim
como, de modo a considerar relagdes significativas entre varidveis da energia
elétrica e varidveis do desenvolvimento, sem desprezar os aspectos sociold-
gicos interacionistas. A nog¢io de inteligéncia usada ignora o fato central
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a sociologia interacionista de que existe uma interagdo com outros seres
humanos em contextos sociais (DREYFUS & DREYFUS, 1986). Este artigo
se encaixa neste contexto na medida em que procura atender estas demandas
por meio de uma andlise a respeito da possibilidade de contribuigio da inteli-
géncia artificial na orientacdo de tomada de decisdo no planejamento publico
de matrizes elétricas sustentdveis, de modo a considerar as especificidades
de fontes de geragio de eletricidade, as relagdes estratégicas entre energia e
desenvolvimento e a contribui¢do interacionista da sociologia.

O estudo traz como aprendizado uma contribui¢io em 4mbito prético,
ao oportunizar um debate que procura discutir possibilidades de conexdes
entre a inteligéncia artificial e a construgdo de matrizes elétricas, sob a pers-
pectiva de aperfeicoamento do processo decisério no planejamento publico
brasileiro. Especificamente, a investigagio oportuniza este debate por meio
da elabora¢io de estruturas de anilise de fontes de eletricidade, baseada nas
dimensées econdmica, social, ambiental e tecnoldgica; assim como, por
meio de uma estrutura de andlise setorial de indicadores de sustentabilidade
energética, apoiada em correlagdes lineares de natureza econémica, social,
ambiental e politica. Esta discussio assume relevincia na medida em que
a elaboragio preliminar destas estruturas multiplas de andlise dimensional
compreende condigdo ao levantamento preciso de subsidios para que o
machine learning processe e elabore metodologias, baseada em algoritmos,
que automatize a construgio de modelos de andlise deciséria na elaboragio
de matrizes elétricas sustentdveis.

Além desta introdugio, a estrutura do artigo ¢ composta de quatro partes:
planejamento publico da matriz elétrica e inteligéncia artificial; material e
método; resultados e discussdo e as consideragdes finais.

PLANEJAMENTO PUBLICO DA MATRIZ ELETRICA E INTELI-
GENCIA ARTIFICIAL

O planejamento publico ¢ tecnicamente evidenciado por meio dos eventos
do ciclo orgamentdrio, que por sua vez, ¢ composto das fases em que ocorrem
atividades de elaboragio e execug¢do do orcamento publico (GIACOMONI,
2010). Entretanto, o debate a respeito do planejamento publico tem pro-
movido frequentemente mengdes, especialmente, a capacidade dos gestores
alcangarem resultados qualitativos nos usos dos recursos publicos aplicados
ao territério; dentre elas, a influéncia de ideologias de grupos que interferem
com mais poder de decisio, por meio de correlagdes de forgas junto a vérias
ramifica¢des, como a energia (MAFRA, SILVA, 2004; SCHULTZ, 2016;
DAGNINO; CAVALCANTI & COSTA, 2016).
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No ambiente do setor energético brasileiro, o planejamento ¢ desenvol-
vido por meio de politicas publicas, que geralmente pretendem demons-
trar que os investimentos objetivam o crescimento econdmico e a melhoria
das condi¢bes de vida da populagdo. Neste processo, verificam-se aspectos
estratégicos desde a escolha das fontes de geragdo de energia até os reflexos
do uso desta energia junto aos diferentes setores da economia de um pafs
(BERMANN, 2003; BORGES 2012; CORNESCU; ADAM, 2014). A pro-
je¢do da composigdo destas fontes de energia disponiveis, que deverio estar
direcionadas ao atendimento das demandas energéticas em um determinado
estado, regido ou pafs, ¢ denominada matriz energética.

A matriz energética ¢ a descri¢do de toda a geragdo e consumo de energia,
de um determinado recorte espacial, discriminado quando as fontes de pro-
dugio e setores de consumo para uma situagdo futura; assim, quando se
descreve toda a geragdo e consumo de um pafs ou regido para uma situagio
presente, chama-se balango energético (BORGES & ZOUAIN, 2010; REIS;
FADIGAS & CARVALHO, 2012). A matriz energética nacional ¢ atual-
mente elaborada pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE, 2020).

A matriz elétrica, por sua vez, estd inserida na matriz energética e repre-
senta a disposi¢do das diversas formas, especificamente, de eletricidade, dis-
ponibilizadas aos processos produtivos em determinado contexto espacial,
envolvendo suas fontes de geragio e utilizagio (TOLMASQUIM; GUER-
REIRO & GORINI, 2007; REIS; FADIGA & CARVALHO, 2012). A
observincia desta disposi¢do de fontes para a geragdo de eletricidade assume
papel estratégico na medida em que as projegdes verificadas em uma deter-
minada matriz elétrica, prezem pela facilitacdo das formas de acesso a popu-
lagdo. As fontes de energia elétrica compreendem insumos essenciais para
o desenvolvimento sustentdvel (GOLDEMBERG & MOREIRA, 2005;
BORGES & ZOUAIN, 2010) e a compreensio deste referencial normativo
¢ essencial para a constru¢do de uma matriz elétrica.

A definicio do referencial normativo do desenvolvimento sustentd-
vel reside mergulhada em contradi¢oes, na medida em que a dificuldade
reside no fato de que os interesses econémicos nio sio submissos aos inte-
resses sociais e ambientais. A defini¢do deste termo supde uma nova ordem
mundial, que tem como produto uma redistribuigio dos poderes que ignora
as correlagoes de forgas que sio atuantes no mercado mundial, e os interesses
das nagdes industrializadas em manter a posi¢io de vantagem no panorama
internacional (GLAVIC & LUKMAN, 2007; BORGES; RODRIGUES &
OLIVEIRA, 2017; SILVA; REBOUCAS & ABREU; RIBEIRO, 2018).

O desenvolvimento sustentdvel possui o objetivo de promover a sus-
tentabilidade. A sustentabilidade vincula-se a uma atividade que pode ser
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mantida por um periodo de tempo indeterminado, de modo a nio alcangar
seu esgotamento, apesar dos imprevistos que podem ocorrer durante esse
periodo, a partir de bases econémicas, sociais e ambientais relativamente
consistentes (MARZALL, 1999; BURSZTYN, 2008; BORGES, 2012). A
sustentabilidade seria entdo definida como a capacidade de sustentar condi-
¢bes socioecondmicas e ambientais promotoras do atendimento das necessi-
dades humanas de maneira equilibrada e que ocorre por meio da tomada de
decisio (CAMARGO; UGAYA & AGUDELO, 2004; BURSZTYN, 2008;
BORGES, 2015).

A tomada de decisio compreende uma ocorréncia em reagio a um pro-
blema e um problema existe quando se verifica uma discrepincia entre o
estado atual das coisas e seu estado desejdvel (ROBBINS, 2010). No arca-
bougo tedrico, a tomada de decisdo compreende o processo de decidir sobre
algo e envolve a sele¢io de uma opgio de agdo entre duas ou mais alternati-
vas possiveis; e neste processo existiria pelo menos trés componentes que se
aplicam ao ambiente publico e que precisam ser verificados pelo observa-
dor que deseja desenvolver investiga¢des sobre o processo de decisio neste
dmbito. Sio eles: tecnologia; regras e normas; e estilo decisério (SILVA,
2013). Independentemente de seus componentes, a tomada de decisio no
planejamento publico evidencia um ambiente de lentiddo frequente em
decorréncia do excesso de burocracia (PACHECO & MATTOS, 2014).

No processo de tomada de decisdo, ¢ importante destacar que, consti-
tui-se como uma atividade passivel de erros, pois ela serd afetada pelas carac-
teristicas pessoais ¢ percep¢do do tomador de decisées (CERTO, 2005;
MAXIMIANO 2009; ROBBINS, 2010). Nesta perspectiva, uma tomada de
decisdo mais impulsiva e com menos processamento de informagdes ameaga
os processos decisérios. No contexto moderno, a tomada de decisio carrega
vieses cognitivos e esses vieses interferem em nossa tomada de decisio de
maneiras que se afastam da objetividade racional (COLSON, 2019). E jus-
tamente af que reside o advento de uma nova fase de evolugio no ambiente
decisério, a Inteligéncia Artificial.

O termo LA. ¢ uma subdrea da ciéncia da computagio e ¢ utilizada para
designar o conjunto de técnicas, dispositivos e algoritmos computacionais,
além de métodos estatisticos e matemdticos capazes de reproduzir algumas
das capacidades cognitivas humanas; em outras palavras, ¢ a ciéncia e a enge-
nharia de fazer mdquinas inteligentes, especialmente programas de computa-
dor inteligentes (TOFFOLIL, 2018; MCCARTHY, 2018). A Al compreende
uma drea que tem relagio com a capacidade de os computadores realizarem
tarefas, de modo a contribuir para a constru¢do de entidades inteligentes por
meio de algoritmos computacionais (NORVIG & RUSSELL, 2021).
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Neste sentido, a I.A. consistiria na reproducio artificial da capacidade de
obter e aplicar diferentes habilidades e conhecimentos para resolver determi-
nado problema, resolvendo-o, raciocinando e aprendendo com as situagoes
(HARTMANN & SILVA, 2019). Em outras palavras, o I.A. é um conjunto
de instrugdes e regras que formam o algoritmo, utilizados em série, para
processar informagdes e resolver problemas, com método e velocidade pré-
prios (CORVALAN, 2018). A L.A. ji é uma realidade e uma grande aliada
do planejamento publico, gragas a agilidade e ganho de tempo proporcio-
nados pela verificagdo e cruzamento de dados, onde cria possibilidades para
além da capacidade humana, oferecendo aos érgios publicos elementos que
poderiam passar despercebidos nas anélises comumente feitas por servidores
publicos (BREGA, 2012 & DESORDI; BONA, 2020).

De acordo com a Association for the Advancement of Artificial Intelli-
gence (AAAI), entidade reconhecida como uma associagio de referéncia, a
IA possui subdreas conforme a sua aplicabilidade. A AAAIT estabeleceu uma
divisio da Al nas seguintes subdreas: Pesquisa; Machine Learning; Plane-
jamento Automatizado; Representagio de Conhecimento; Data Mining e
Big Data; Raciocinio (Probabilistico ou nio); Processamento de Linguagem
Natural; Robética; Sistema de Agente e Multi-Agente e Aplicagoes (AAAI
2021). Nesta perspectiva destaca-se que este artigo aborda especialmente a
subdrea Machine Learning (Aprendizado de mdquina), na medida em que
procura realizar um inventdrio de quais dados seriam importantes para iden-
tificar padrdes relevantes para tomada de decisio diante de matrizes elétricas.

A machine learning compreende um método de andlise de dados que
automatiza a constru¢ido de modelos analiticos, baseado na ideia de que
sistemas podem aprender com dados, identificar padrées e tomar decisdes
com o minimo de interven¢do humana (COLSON, 2019; DESORDI &
BONA, 2020). Nesta dindmica de aprendizado com dados e identificagdo de
padrdes para orientagio decisdria, destaca-se a estratégica oportunidade de
aplicagio dalAao planejamento pl’lblico de matrizes energéticas sustentdveis,
na medida em que poderiam ser construidos e utilizados modelos analiticos
capazes de avaliar com precisio potencialidades, limitagées e impactos do
uso individual ou combinado de fontes de energia elétrica em determinadas
regides e a partir do perfil produtivo de cada setor de atividade econémica.

A possibilidade de se estabelecer efetivamente um elo claro e objetivo
entre o planejamento publico de matrizes elétricas e a Al reside na constru-
¢do de Algoritmos. Algoritmo compreende uma sequéncia finita de agoes
executdveis que visam obter uma solugio para um determinado problema
(DASGUPTA; PAPADIMITRIOU & VAZIRANI, 2010). Nesta perspec-
tiva, os Algoritmos aplicados a Al constituem-se como um conjunto sequen-
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cial de regras ou operagdes que, aplicada a um nimero de dados, possibilita
a resolugio de problemas.

MATERIAL E METODO

7

O estudo desenvolvido ¢ classificado, conforme a taxionomia de Vergara
(2016), quanto aos seus fins e quanto aos seus meios. Quanto aos fins é con-
siderado com o exploratério, na medida em que envolve um levantamento
de subsidios que se propdem a analisar realidades que estimulam a compre-
ensio das conexdes entre a I.A. ¢ o planejamento de matrizes elétricas susten-
téveis. E quanto aos seus meios, ¢ considerado bibliogrifico e documental,
na medida em que se utiliza de um levantamento de materiais e documentos
junto a 6rgios vinculados ao setor energético brasileiro. A metodologia foi
didaticamente dividida em trés tarefas: coleta de dados, tratamento de dados
e andlise de dados.

Na tarefa de coleta de dados, destaca-se inicialmente que as varidveis uti-
lizadas na construgio dos indicadores foram: quantidade consumida de ele-
tricidade; Produto Interno Bruto; valor investido em energia elétrica; tarifa
média de energia elétrica; renda média do trabalhador; nimero de empregos
gerados; rendimento energético e quantidade de emissoes de gases poluentes.
O periodo de coleta dos dados junto as varidveis foi entre 2008 e 2018. O
recorte espacial de coleta destes dados foi o Estado do Pard, escolhido por sua
caracteristica de estado exportador de energia elétrica e de constituir-se como
local de impactos socioambientais decorrentes do processo de geragio de
energia a partir de fonte hidrica. As fontes utilizadas na pesquisa para a elabo-
ragio dos indicadores foram: Balango Energético Nacional (BEN); Balango
de Energia Util (BEU); Pesquisa Nacional a Domicilio (PNAD); Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), Secretaria de Planejamento, Orga-
mento e Finangas do Estado do Pard (Sepof); Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE); Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (Dieese), Cadastro Geral de Empregados ¢ Desemprega-
dos (Caged); Instituto Nacional de Eficiéncia Energética (INEE); Ministério
de Minas e Energia (MME); Operador Nacional do Sistema (ONS); ¢ Cen-
trais Elétricas do Pard (Celpa).

Na tarefa de tratamento de dados, construiram-se duas estruturas de
andlise. A primeira referente a utilizagio de fontes de energia elétrica, apoiada
nas dimensdes econdmica, social, ambiental e tecnolégica. A segunda estru-
tura de anélise, pertinente ao uso de indicadores setoriais de sustentabilidade
energética, apoiados em correlagdes lineares de natureza econdmica, social,
ambiental e politica.
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Na construgio da estrutura de andlise pertinente a utilizagio de fontes de
energia elétrica, apoiada nas dimensées econdémica, social, ambiental e tec-
noldgica, prezou-se pela identificagio de potencialidades e limitagées no uso
das fontes de eletricidade: hidrica, biomassa, solar, edlica e nuclear. A inten-
¢do foi de proporcionar um exame critico a respeito das possibilidades de
inser¢do e proporgio destas fontes na matriz elétrica. As dimensdes utilizadas
nesta andlise foram a econémica, social, ambiental e tecnolégica, por melhor
caracterizarem o ambiente do desenvolvimento sustentdvel. E importante
destacar anda que este exame critico de fontes de energia elétrica deve res-
peitar as especificidades locacionais, na medida em que cada regido apresenta
potencialidades estratégicas e limita¢des substanciais quanto a produgio e
utiliza¢io do insumo elétrico.

Na elaboragio da estrutura de andlise setorial de indicadores de susten-
tabilidade energética, apoiada em correlagdes lineares, a correlagio buscou
como resultado um coeficiente que quantificasse o grau de correlagio deno-
minado coeficiente de Pearson (p) (CHEN; POPOVIC, 2002).

r= Yic(zi =)y - 7)
VERm =37 -0

Onde: X ,X,, ..., X €Y,,¥,5 - ¥, compreendem os valores medidos de
ambas as varidveis. E as equagdes a seguir sio as médias aritméticas destas
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As correlagdes lineares verificadas em cada dimensio, através dos setores,
foram descritas e analisadas no tocante a sua importncia, representativi-
dade e unidade de medida utilizada. O software utilizado para cilculo foi o
Statistical Package for the Social Sciences (SPSS). Em momento ulterior as va-
ridveis foram organizadas de acordo com as dimensdes: econdmicas, sociais,
ambientais e politicas, que construiram os indicadores de sustentabilidade
energética, e a partir de cada setor de atividade, que compuseram os indices
de sustentabilidade energética. No cdlculo dos indicadores, procedeu-se
a partir de uma média ponderada composta pelo resultado do cdlculo das
varidveis compostas. No cdlculo das varidveis compostas, o cdlculo adotou
duas varidveis: a primeira referente ao desenvolvimento, e outra, referente
ao ambiente energético. Os resultados das correlagdes, que indicaram o uso
de determinadas relacées de varidveis em detrimento de outras, se deram em
decorréncia das especificidades dos dados referentes ao Estado do Pard, entre
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2010 € 2019, utilizados aqui para meramente operar o cdlculo e consequente
indicagdo das relagdes de varidveis através dos setores de atividade econdmica.
Assim, conforme o estado ou regido € a partir de suas respectivas especiﬁci—
dades locacionais, as relagdes de varidveis indicadas pelo software utilizado
podem ser naturalmente outras.

Na tarefa de andlise de dados, as estruturas de anilise de fontes de geragio
de eletricidade e de indicadores de sustentabilidade energética, construidas
no estudo, foram examinadas na inten¢do de levantar subsidios na constru-
¢do de padrdes de orientagdo deciséria junto ao processo de elaboragio da
matriz elétrica. O propésito deste exame ¢ o de verificar a possibilidade de
a LLA. construir modelos analiticos capazes de avaliar, com precisio, poten-
cialidades, limitagdes e impactos do uso individual ou combinado de fontes
de energia elétrica em determinadas regides e a partir do perfil produtivo de
cada setor de atividade econdmica. No campo prético, a possibilidade de se
demonstrar efetivamente as conexdes entre planejamento pablico de matri-
zes elétricas e a Al reside na construgio de Algoritmos. Neste sentido, Algo-
ritmos aplicados a Al seriam diretrizes a serem aprendidas e seguidas por
uma mdquina.

Estas diretrizes que alimentariam os Algoritmos seriam, neste estudo,
atribuidas justamente a partir do resultado das andlises da estrutura de fontes
de geragio de eletricidade e da estrutura de indicadores de sustentabilidade
energética. Na realidade, os Algoritmos seriam apenas uma maneira matemd-
tica de demonstrar um processo estruturado para a execu¢io de uma tarefa.
Em outras palavras, seriam principios e fluxos de anilise sequencial orien-
tadores do processo decisério no setor elétrico. Nesta estratégia metodold-
gica, pretendeu—se apresentar apenas uma primeira aproximagio ao esforgo
de construgio de Algoritmos a servico da Al, por meio das fases bésicas
de atuagio de um Algoritmo: entrada, processamento e saida, diante do
ambiente de matrizes elétricas sustentdveis.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A possibilidade efetiva da I. A. orientar a tomada de decisio no planeja-
mento publico de matrizes elétricas sustentdveis reside na condigio de pro-
cessamento de um grande volume de dados, na intengdo de transformar
informag¢des em uma inteligéncia valiosa para avaliagio de uso de fontes de
energia elétrica. As andlises devem partir de uma estrutura de dados completa
e integrada que precisa ser classificada e agrupada na intengdo de produzir
sinergicamente captagdes mentais e previsoes. E justamente na inten¢ao de
contribuir operacionalmente a esta estruturagio de dados, que esta se¢do
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se divide em duas partes: estrutura de andlise de fontes de energia elétrica
e estrutura de andlise setorial de indicadores de sustentabilidade energética.

a) Estrutura de andlise de fontes de energia elétrica.

A matriz elétrica compreende preocupagio do planejamento publico na
medida em que deve observar, de maneira prévia e criteriosa, diversas fontes
de geragio a partir de especificidades territoriais. A seguir, desenvolve-se uma
discussdo sobre as fontes hidrica, biomassa, solar, e6lica e nuclear, que prece-
derd a apresentagio de uma estrutura de andlise de fontes de energia elétrica,
por dimensio.

A fonte hidrica baseia-se em fundamentos simples; as turbinas transfor-
mam energia potencial dos reservatérios ou das correntes de 4gua em energia
elétrica. Assim, as hidrelétricas se caracterizam como uma energia renovével.
Todavia, esta fonte ocasiona graves e extensos impactos no ciclo hidrolégico
e mudangas no meio ambiente de modo geral. Os resultados registram o
desaparecimento de espécies de fauna e flora, em perda de qualidade de vida
das populagdes atingidas e em ameagas a existéncia de vérios grupos sociais.
A emissdo de gases do efeito estufa representa outro grave problema causado
pelas grandes hidrelétricas, panorama que nio retrata condigdes socioecond-
micas e ambientais promotoras do atendimento das necessidades humanas
de maneira equilibrada (CAMARGO; UGAYA & AGUDELO, 2004; BUR-
SZTYN, 2008; BORGES, 2015).

A biomassa, por sua vez, é um tipo de matéria que alimenta usinas a vapor
de geragdo elétrica a partir de um processo de queima de elementos acumu-
lados em um determinado ecossistema. Dentre os materiais mais utilizados
citam-se o bagaco de cana e os materiais lenhosos. A queima de biomassa oca-
siona a liberagdo de di6xido de carbono na atmosfera, porém, este composto
foi anteriormente absorvido pelas plantas que deram origem ao combusti-
vel, 0 que proporciona um balango de emissdes de CO” nulo. E relevante
ainda mencionar que estes materiais devem estar nas proximidades de ter-
melétricas ou em rotas estratégicas com facilidade de acesso, caso contririo
podem representar desvantagens. Nesta perspectiva, devem ser observados
criticamente os reflexos resultantes do uso de determinada fonte de energia
(BERMANN, 2003; BORGES 2012; CORNESCU & ADAM, 2014).

A utilizagio da energia solar para a geragio de eletricidade consiste no
uso da energia térmica e luminosa captada por painéis solares, constitui-
dos por células fotelétricas ou fotovoltaicas. Este tipo de fonte energética é
considerado limpo, renovével e inesgotdvel. A energia solar é a que menos
langa CO” na atmosfera, além de gerar potencial de geragio de empregos na
cadeia produtiva solar. As principais desvantagens da fonte solar sio: o alto
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custo de implantagio de placas termo solares, muito onerosas para viabilizar
a produgio de eletricidade em grande escala, e sua irregularidade na forma
de distribui¢do uniforme, o que requer grandes dreas de coleta e sistemas de
armazenamentos. Nesta perspectiva, devem ser observados criticamente os
reflexos resultantes do uso de determinada fonte de energia (BERMANN,
2003; BORGES 2012; CORNESCU & ADAM, 2014).

A energia edlica ¢ a energia oriunda de uma tecnologia que utiliza a forga
dos ventos que, por sua vez, opera turbinas ligadas a redes de eletricidade.
Este tipo de fonte de energia possui como vantagens a natureza renovivel,
possui baixo custo de externalidades, nio queima combustiveis f6sseis e nio
emite gases poluentes que ocasionam o efeito estufa. Dentre as desvantagens
destacam-se: a alteragdo da paisagem quando da implantagio de sua infraes-
trutura, composta por hélices e torres, a emissio de ruidos de baixa frequ-
éncia, interferéncias ocasionais em aparelhos de televisio, a ameaga a rotas
migratérias de pdssaros em virtude da utilizagdo de grandes hélices enfilei-
radas e a improdutividade desta fonte em algumas regioes pela inconstincia
de ventos, baixa intensidade destes e desperdicio de energia na ocorréncia de
fortes chuvas.

A geragio de eletricidade a partir da energia nuclear se dd a partir de base
térmica, onde o calor produzido na fissdo para gerar vapor d’igua que movi-
menta as turbinas de geragio de eletricidade. A vantagem desta fonte estd em
sua tecnologia, capaz de reduzir as emissoes de gases na produgio de energia
elétrica e os impactos climdticos no planeta originados pela geragio de eletri-
cidade. Entretanto, ¢ relevante alertar aos defensores da tecnologia nuclear
como nio emissora de gases ao efeito estufa, que se forem incorporados os
célculos do processo completo deste tipo de energia, incluindo: mineragio
do urinio, transporte, enriquecimento do urinio, a posterior desmontagem
da central e o processamento e confinamento dos residuos radioativos, esta
fonte apresenta desvantagens.

O machine learning, enquanto metodologia que automatiza a andlise de
informagées (COLSON, 2019; DESORDI & BONA, 2020), pode favore-
cer a elaboragdo de estruturas de anéliseAle fontes de energia elétrica, por
dimensio, que possibilitem um exame mais preciso e ideal para a escolha da
disposi¢do dos componentes da matriz elétrica (Quadro 1).
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Quadro 1: Estrutura de analise de fontes de energia elétrica, por dimensdo.

FONTES DIMENSOES ANALISE

HIDRICA Econdmica « Custos de construcao dos reservatorios.
« Custos apds a construcdo.

Social - Geragdo de empregos na construgao dos reservatorios.
- Geragdo de empregos apos a construgao.

Ambiental « Emissdes de gases poluentes
Tecnolégica - Densidade energética.
BIOMASSA | Econémica « Custos de construcao de uma pequena central.

« Custo médio estimado pela Aneel.

Social - Geracao de empregos.

Ambiental « Emissoes de gases poluentes.
- Capacidade de devastacéo.

Tecnolégica - Capacidade de geragéo.
- Capacidade correspondente a geragéo.

SOLAR Econdémica - Custos de instalacdo de sistema fotovoltaico.
- Taxa de retorno de investimento.

Social - Geracdo de empregos.

Ambiental « Emissoes de gases poluentes na construcao da central.
- Emissdes em sua operacéo.

Tecnoldgica « Potencial de radiagdo solar.
« Caracteristicas de infraestrutura.

EOLICA Econdmica « Custo de instalagdo de um parque edlico.
« Retorno de investimento.

Social - Geracdo de empregos.

Ambiental « Emissoes de gases poluentes na construcao da central.
- Emissées em sua operacao.

Tecnoldgica « Densidade dos ventos.
« Caracteristicas.

NUCLEAR | Econdémica « Custos de instalagao.
« O retorno do investimento.
Social - Geragdo de empregos.
Ambiental « Emissao de gases poluentes.
Tecnolégica « Intensidade energética.

- Caracteristicas.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

A tomada de decisio baseada na anilise do uso de fontes de energia elé-
trica, por dimensio, estd inserida em ambientes com multiplas informagdes
(dotadas de imprecisoes) e em ambientes de extragido de conhecimento a
partir de indmeras bases de dados. O alto risco neste processo pode represen-
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tar altos custos ambientais ou prejuizos socioecondmicos severos as popula-
¢Oes atingidas, pelos resultados desta tomada de decisdo. Neste sentido, a L. A.
agrega: a redugio no tempo de andlise das fontes mais indicadas; a solugio de
problemas verificados junto as demandas da sociedade, pelo insumo elétrico,
sejam elas operacionais ou gerenciais; e a redugio do retrabalho e de falhas,
frequentes nos projetos de geragio de energia elétrica observados no Brasil.

b) Estrutura de anélise setorial de indicadores de sustentabilidade ener-
gética.

O processo de construgio de uma matriz elétrica também deve considerar
aspectos relacionados aos setores econdémicos, j4 que que cada setor de ati-
vidade econdmica reflete os investimentos em energia elétrica a partir de
determinadas peculiaridades. Estas peculiaridades podem ser organizadas em
dimensoées econdmica, sociais, ambientais e politicas. A seguir, por meio dos
Quadros 2, 3, 4 ¢ 5, apresentam-se as estruturas de indicadores de sustentabi-
lidade energética de cada setor de atividade, baseada em correlagbes lineares
e a partir de dados referentes ao Estado do Pard, durante o periodo 2010
e 2019. Os dados referentes ao estado paraense foram utilizados apenas na
intengio de considerar as suas especificidades locacionais.

Quadro 2: Estrutura de indicadores de sustentabilidade energética do setor agropecuério.

Econémico | « Relagdo entre o valor do Produto Interno Bruto no setor agropecudrio e a
quantidade de GWh consumida no setor.

« Relagdo entre o valor investido pela distribuidora paraense em eletricidade no
Estado e o valor do Produto Interno Bruto, por unidade de consumo, no setor
agropecuario.

« Relagdo entre a tarifa média da eletricidade cobrada por kWh no setor
agropecuario e o Produto Interno Bruto, por unidade de consumo, neste setor.

« Relacdo entre o valor investido pela distribuidora paraense em eletricidade no
Estado e o n°. de unidades de consumo no setor.

Social « Relacdo entre a quantidade de GWh consumida no setor agropecuario e a
renda média dos trabalhadores paraenses.

« Relagdo entre a quantidade de GWh consumida no setor agropecuario e o
coeficiente de Gini registrado no Estado do Para.

Ambiental « Relagdo entre a quantidade de GWh consumida no setor agropecuario e o
rendimento energético verificado neste setor.

« Relacdo entre a quantidade de GWh consumida no setor agropecuario e
a emissao acumulada gas metano (CH4) e gas carbono (CO2) derivado de
hidroelétricas no Estado do Para.

SETOR AGROPECUARIO

Politico « Relagdo entre a tarifa média da eletricidade cobrada por kWh no setor
agropecudrio e a Frequéncia equivalente de interrupgao por unidade
consumidora em todos os setores do Estado.

« Relagdo entre a quantidade de GWh consumida no setor agropecuario e a
Frequéncia equivalente de interrupcao por unidade consumidora em todos os
setores do Estado.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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A estrutura de indicadores demonstrada no Quadro 3, a exemplo das
demais estruturas construidas, foi elaborada a partir de diferentes habili-
dades e conhecimentos, que de modo combinado procura solucionar pro-
blemas pertinentes ao aproveitamento do insumo elétrica, em cada setor de
atividade, em favor da melhoria do padrio de vida da populagio paraense.
Neste sentido, a I.A. consistiria na reprodugido artificial desta capacidade
de obter e aplicar estas habilidades e conhecimentos para resolver determi-
nado problema, resolvendo-o, raciocinando e aprendendo com as situages
(HARTMANN & SILVA, 2019). Estas estruturas de indicadores podem
auxiliar a construgio da matriz elétrica a partir de estratégias de promogio
do desenvolvimento sustentdvel.

Quadro 3: Estrutura de indicadores de sustentabilidade energética do setor industrial.

Econémico | «Relacdo entre o valor do Produto Interno Bruto no setor industrial e a
quantidade de GWh consumida no setor.

« Relacdo entre o valor do Produto Interno Bruto no setor industrial e o nimero
de unidades de consumo no setor.

« Relacdo entre a tarifa média da eletricidade cobrada por kWh no setor industrial
e o Produto Interno Bruto neste setor

« Relacdo entre o valor investido pela distribuidora paraense em eletricidade no
Estado e o niimero de unidades de consumo no setor.

Social « Relagdo entre o valor investido pela distribuidora paraense em eletricidade no
Estado e o nimero de empregos gerados no setor industrial.

« Relagdo entre a quantidade de kW consumida no setor industrial e o Coeficiente
de Gini registrado no Para.

« Relagdo do nimero de unidades de consumo no setor industrial e o Coeficiente
de Gini registrado.

Ambiental « Relacdo entre a quantidade de GWh consumida no setor industrial e o
rendimento energético verificado neste setor.

« Relagdo entre a quantidade de GWh consumida no setor industrial e a emisséao
acumulada gas metano (CO2) e gas carbono (CO2) derivado de hidroelétricas no
estado do Para.

SETOR INDUSTRIAL

Politico « Relacgdo entre a tarifa média da eletricidade cobrada por kWh no setor industrial
e a Frequéncia equivalente de interrupcédo por unidade consumidora em todos
os setores do Estado.

« Relacdo entre o nimero de unidades consumidoras no setor industrial e a
frequéncia equivalente de interrupcao por unidade consumidora em todos os
setores.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Observa-se no Quadro 4, um esforgo cujo resultado apoia-se em uma fer-
ramenta estatistica que procura auxiliar o tomador de decisdo no processo
de construgio da matriz elétrica. Todavia, o que a I.A. pode agregar, ¢ algo
além de métrodos estatisticos e matemdticos, ou seja, o desenvolvimento de
uma capacidade de reproduzir algumas das capacidades cognitivas humanas
(TOFFOLI 2018; MCCARTHY, 2018).
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Quadro 4: Estrutura de indicadores de sustentabilidade energética do setor comercial.

Econémico + Relagdo entre o PIB no setor e a Quantidade de KW consumida neste setor.
+ Relagdo entre a quantidade de GW consumida e o valor investido em
eletricidade em todos os setores.
+ Relagdo entre a variagdo na tarifa de eletricidade e o valor investido em
eletricidade em todos os setores.
-
< | Social « Relacéo entre o saldo de empregos formais no setor e o valor investido em
2 eletricidade.
w
g + Relacédo entre a renda média e a Quantidade de GW consumida.
; Ambiental « Relacédo entre a variagdo do rendimento energético no setor/Quantidade de
o GW consumida.
2
u + Relacéo entre a variacdo da emissao de gases poluentes derivados de geracdo
de eletricidade e a quantidade de GW consumida
Politico « Relagédo entre a variagdo da Frequéncia equivalente de interrupgéo por unidade
consumidora e a variagao da tarifa cobrada pela eletricidade
+ Relacéo entre a variagdo da duragao das interrupgdes por unidade consumidora
e a variacao da tarifa cobrada pela eletricidade no setor.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

A LA. possibilitaria uma maior seguranga, confianga e controle sobre
as interagbes necessdrias a um processo complexo e multidisciplinar como
¢ a construgio de uma matriz elétrica, jd que o processo decisério tradicio-
nal ¢ passivel de erros (CERTO, 2005; MAXIMIANO, 2009; ROBBINS,
2010). Esta perspectiva se revela ainda mais importante quando se observa o
Quadro 5, onde o setor ¢ o residencial. Neste setor, o foco ndo ¢ a atividade

econdmica, mas o

setor ¢ dotado de meandros capazes de identificar e promo-

ver aspectos relacionados a qualidade de vida dos residentes.

Quadro 5: Estrutura de indicadores de sustentabilidade energética do setor residencial.

Econémico

« Relacédo entre a quantidade de eletricidade consumida em GW no setor e
o valor investido pela distribuidora paraense em eletricidade no Estado

« Relacédo entre a variacdo da tarifa média da eletricidade cobrada por kWh
no setor residencial. Estado do Para e o valor investido em eletricidade.

« Relacdo entre a renda média do trabalhador paraense e a quantidade de
GWh consumida no setor residencial.

Social

« Relacdo entre o percentual de renda dos 50% mais pobres da populagdo
paraense e o valor investido em eletricidade no Para

« Relacdo quantidade consumida de eletricidade e o percentual de renda
dos 50% mais pobres da populacéo paraense

Ambiental

SETOR RESIDENCIAL

« Relagdo entre a variacao do rendimento energético verificado neste setor
e a quantidade de GWh consumida no setor
« Relagédo entre a variagdo da emissado acumulada de gas dioxido de

carbono (CO,) derivado de hidroelétricas no Estado do Para e a quantidade
de GWh consumida no setor residencial

Politico

« Relagdo entre a quantidade de eletricidade consumida em GW no setor e
o valor investido pela distribuidora paraense em eletricidade no Estado

+ Relagdo entre a variagao da tarifa média da eletricidade cobrada por kWh
no setor residencial no Estado do Para e o valor investido em eletricidade.

« Relacdo entre a renda média do trabalhador paraense e a quantidade de
GWh consumida no setor residencial.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)
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A T.A. também deve ser foco de atengio para aspectos que podem impac-
tar negativamente no processo de construgao de matrizes energéticas. Os
questionamentos morais e éticos, em decorréncia de uso de uma tecnologia
inovadora, devem ser trabalhados com aten¢io. As dimensées analisadas em
uma matriz energética sio pertinentes aos Ambitos estratégicos da sustenta-
bilidade, porém, envolve a realidade de pessoas e possibilidades de melhoria
ou nio de padrio de vida. Em suma, a intengdo ¢ a de que a I.A. possa ser
utilizada de maneira prudente e transparente na condi¢do de uma tecnologia
capaz de realizar uma leitura avangada e estratégica das demandas energéticas
da sociedade.

De acordo com o apresentado na metodologia deste estudo, a possibi-
lidade de se estabelecer efetivamente um elo direto entre o planejamento
publico de matrizes elétricas e a Al vincula-se a construgdo de Algoritmos.
Os Algoritmos aplicados a Al seriam principios e regras (diretrizes) a serem
seguidas por uma mdquina, ou seja, um processo estruturado para a execugio
de uma tarefa que se propde a orientar a tomada de decisio na construgio
de matrizes elétricas sustentdveis. A seguir, por meio do Quadro 6, apresen-
tam-se as fases preliminares de construgdo de Algoritmos para a Al aplicada
a matrizes elétricas, proposta por este estudo.

Os resultados capazes de apresentar solugdes aceitdveis, isto ¢, resultados
onde a geragdo de eletricidade e sua estrutura de disposi¢io combinada em
favor de uma populagio, se apresenta a partir de bases sustentdveis, deverio
ser codificados em uma linguagem de programagio. No processo de codifica-
¢do devem ser utilizadas ferramentas de linguagem de programagio. O Kit de
Desenvolvimento Java (JDK), que ¢ um conjunto utilitirio que possibilita a
elaboragio de sistemas de software, ¢ o NetBeans Integrated Development
Environment (IDE), que é um programa para desenvolvimento de software.
A técnica para a construgio de Algoritmo indicada ao ambiente de matri-
zes elétricas seria a denominada Descrigdo narrativa, onde se define o que ¢
necessdrio realizar e como realizar, isto ¢, identifica quais 0s passos a serem
seguidos para atingir solugdes sustentdveis no ambiente de matrizes elétricas.
Os passos pertinentes ao uso das ferramentas de linguagem de programagio
e a elaboragio completa dos Algoritmos nio sio objeto de aprofundamento
nesta investigagao.
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Quadro 6: Fases preliminares de construcdo de Algoritmos para a Al
aplicada ao processo decisério no planejamento de matrizes elétricas sustentaveis.

Valor investido para a
geracdo de eletricidade;

GW e o valor investido
para a geragao de
eletricidade;

FASES ENTRADA PROCESSAMENTO SAIDA

DESCRICAO Dados iniciais, isto &, Relagées que devem Resultados, isto &, exibicao
valores de possiveis ser satisfeitas para da apuracdo provenientes
dados de entrada de um | transformar dados de das fases de entrada e
algoritmo. entradaem uma saida | processamento.

aceitavel.

DIRETRIZES AO Quantidade de «Relagdo entre Capacidade de atendimento

APRENDIZADO eletricidade gerada em a quantidade de da demanda energética;

DE MAQUINA b eletricidade gerada em

Quantidade de energia
elétrica consumida;

Emissdo acumulada de

Rendimento energético;

« Relagdo entre a
emissao acumulada de
gas dioxido de carbono

gés dioxido de carbono LC.OZ) derivado de

{CO2) derivado de |droe_letr|cas ea

hidroelétricas; quantidade de GWh
consumida;

Externalidades econémicas;

Custos empregados em
projetos de geragdo
por Kw;

Capacidade de geracdo Relagéo entre o Externalidades ambientais;
de eletricidade rendimento energético | Externalidades sociais;
em Kw; e quantidade de GWh

consumida;

Ne. de postos de trabalho
gerados a partir da fonte
de geracao;

Custos empregados em
projetos de geragdo;

Relagéo entre n° de
postos de trabalho
gerados a partir da
fonte de geragdo e o
Valor investido para a
geracdo de eletricidade
por meio desta fonte.

Fluxo energético-material;

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

CONCLUSAO

Esta investigagdo constituiu uma contribui¢io original na medida em que
discute a possibilidade de conexdo entre a inteligéncia artificial e o plane-
jamento de matrizes elétricas sustentdveis, sob a perspectiva de aperfeicoa-
mento da tomada de decisio no planejamento publico brasileiro.

A possibilidade de a I.A. construir modelos analiticos capazes de orientar
a tomada de decisdo no planejamento publico de matrizes elétricas sustenti-
veis ¢ concreta. As estruturas de andlise criadas neste estudo, apesar de sin-
téticas, agregam integradamente razodveis condi¢ées de avaliagio das poten-
cialidades, limitagdes e impactos do uso individual ou combinado de fontes
de energia elétrica, em determinadas regides, e a partir do perfil produtivo
de cada setor de atividade. Neste sentido, cabe ao machine learning, o pro-
cessamento e a elaboragio metodolégica, baseada em algoritmos, para um
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exame preciso e transparente de informag¢ées que automatize a construgio de
modelos de anilise deciséria, apoiados na ideia de que sistemas computacio-
nais podem aprender com dados, identificar padrées, considerar estrategica-
mente especificidades locacionais e tomar decisdes com o minimo de inter-
veng¢do humana. A discussio sobre estas conexdes auxilia no levantamento
de subsidios para que o machine learning processe e elabore metodologias,
baseada em algoritmos, que automatize a construgio de modelos de anilise
deciséria na elaboragdo de matrizes elétricas sustentdveis.

O estudo esclareceu que a possibilidade de se estabelecer efetivamente
um elo direto entre o planejamento publico de matrizes elétricas e a Al vin-
cula-se a construgao de Algoritmos. Nesta perspectiva, a investiga¢do apre-
sentou como esfor¢o de levantamento de subsidios, fases preliminares de
construgio de Algoritmos para a Al aplicada ao processo decisério no pla-
nejamento de matrizes elétricas sustentdveis. Este esforgo constituiu-se uma
proposta estruturada de diretrizes ao aprendizado de mdquina que se propoe
contribuir para a construgio de Algoritmos voltados 4 orientagdo da tomada
de decisio na construgio de matrizes elétricas sustentdveis.

Nesta perspectiva, a pesquisa concluiu que a inteligéncia artificial pode
orientar decisdes no planejamento de matrizes elétricas, desde que baseadas
em estruturas de andlise focadas no uso estratégico de fontes de eletricidade e
no emprego de indicadores setoriais e multidimensionais. Estas estruturas de
andlise sdo capazes alimentar modelos analiticos computacionais que apren-
dem com os dados, identificam padrdes e tomam decisdes inteligentes com o
minimo de interven¢do humana.

As futuras pesquisas nesta temdtica devem seguir no caminho de aper-
feicoamentos ao processo de construgio de Algoritmos para a Al aplicada
ao processo decisérios, de maneira a ainda a observar o ambiente dos seto-
res de atividade econdmica. A utilizagio do insumo energética nos meandros
de cada setor de atividade econdmica apresenta diferentes reflexdes diante
do processo de desenvolvimento, que representam intensidades dispares
quantos aos empregos gerados, eficiéncia energética, contribuigio ao PIB,
favorecimento a desconcentragio de renda, entre outras varidveis relevantes e
estratégicas no processo de desenvolvimento.
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Ladislau Dowbor

Professor da Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo.

Mazzucato, Mariana. O valor de Tudo: produgao e apropiacdo na econo-
mia global, Editora Portdlio-Penguin, 12 edicdo, 2020. Titulo original: The
Value of Everything: Making and Taking in the Global Economy, Mariana
Mazzucato, Public Affairs, 2018. Traducao: Camilo Adorno e Odorico Leal.

Publicado em portugués pela editora Portfélio com o titulo “O Valor
de Tudo: produgio e apropriagio na economia global”, o livro analisa
precisamente a diferenca entre “Making and Taking” na economia global.
Por que ¢ tio importante? Porque o capitalismo atual gerou um mundo de
parasitas que extraem renta por meio de um emaranhado de mecanismos de
intermediagio financeira, de peddgios sobre qualquer transagio, permitindo
fortunas absurdamente elevadas nas mios de gente esperta, mas que trava a
economia.

Conhecemos bem Mariana Mazzucato pelo seu excelente estudo sobre
o papel do Estado na economia moderna (O Estado Empreendedor), mas o
presente livro, The Value of Everything: Making and Taking in the Global
Economy (PublicAffairs, 2018), cujo subtitulo podemos traduzir como
“produzir e extrair na economia global”, é mais amplo, e sistematiza de
forma clara e muito organizada as transformagdes do capitalismo nas tltimas
décadas.

Em termos econdmicos, produzir e extrair constituem dindmicas dife-
rentes. Os magnatas das ardbias se entopem de dinheiro vendendo o petréleo
que nunca tiveram de produzir, inclusive repassando para corporagdes
transnacionais a tarefa da extragio, comercializagio e transporte. Estio
vendendo o futuro dos seus paises, dilapidando recursos naturais de que as
préximas geragdes irdo precisar. O petréleo alimenta ndo s6 os sheiks, como
um mundo de acionistas pelo mundo afora, que dizem “investir” o seu
dinheiro, e que passam a aumentar o seu capital 2 medida que o capital natural
do planeta vai se esgotando. No Nordeste usam a imagem de “festa com o
chapéu dos outros”, e a expressio traduz rigorosamente o que em economia
chamamos de rentismo, que extrai valor sem aumentar ou contribuir para a
produgio. Quem produz, no sentido de produzir efetivamente coisas tteis
para a sociedade, tem lucro, que vai permitir que a pessoa aumente a sua
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‘renda’. Quem extrai dinheiro apenas drenando o que outros produzem ¢
um rentista, e o dinheiro extraido é “renta”.

O livro de Mariana Mazzucato, The Value of Everything, analisa
precisamente a diferenga entre “Making and Taking” na economia global.
Por que ¢ tio importante? Porque o capitalismo atual gerou um mundo de
parasitas que extraem renta por meio de um emaranhado de mecanismos de
intermediagdo financeira, de peddgios sobre qualquer transagio, permitindo
fortunas absurdamente elevadas nas mios de gente esperta, mas que trava a
economia. “Renta — considerada como renda nio ganha - foi classificada
como uma transferéncia do setor produtivo para o setor improdutivo, ¢ era
em consequéncia excluida do PIB.”

Entender como se alimentam as maiores fortunas do planeta, e se agrava
a desigualdade mundial, em proveito de gente que nio sé nio produz
como essencialmente descapitaliza a economia, ¢ essencial para resgatar os
rumos de uma economia que funcione. S30 os mecanismos que permitem
entender como, em plena pandemia, com a economia em plena crise (com
excegio da China), 42 biliondrios no Brasil aumentaram suas fortunas em
34 bilhoes de ddlares, equivalentes a 180 bilhdes de reais, seis anos de Bolsa
Familia, em praticamente quatro meses (entre margo e julho de 2020), sem
precisarem produzir, simplesmente cobrando juros, dividendos e outros
ganhos financeiros. Inclusive ver a Bolsa subir enquanto a economia cai, ¢
significativo.

Outro exemplo: apublicagio Valor Econdmico: Grandes Gruposapresentou
em dezembro de 2020 a evolugio dos 200 maiores grupos econémicos do
pais. Baseado em dados de 2019, portanto antes do impacto da pandemia, o
estudo constata que “dos quatro setores analisados, apenas o setor de Financas
registrou aumento no lucro liquido (27,1%). Comércio (-6,8%), Industria
(-7,8%) e Servigos (-34,8%) caminharam para trds”. Trata-se nio do conjunto
da economia, mas dos grandes grupos, onde as finangas predominam, mas ¢
impressionante. O estudo ressalta “o bom desempenho da 4rea financeira,
sobretudo bancos, cuja fatia no lucro liquido consolidado dos 200 maiores
aumentou de 37,7% para 48,9%” (p.12)*. Traduzindo, o que rende ¢ ser
banco, e de preferéncia grande; nio é produzir, ¢ cobrar peddgio de quem

' “Rent — which was regarded as unearned income — was classified as a transfer from the productive to the
unproductive sector, and was therefore excluded from GDP' (p. 97) Veja-se que'unearned income’pode ser traduzido
tanto por renda nao ganha'como'renda nao merecida’ Joseph Stiglitz usa muito a mesma expressao. Rent, na minha
opiniéo, tem de ser traduzido por renta; e income por ‘renda’ A diferenca é essencial. Em francés é igualmente clara
a diferenca entre rente’e revenu; esta Ultima representando ‘renda’

2 Valor Econémico: Grandes Grupos, — Dezembro de 2020, Ano 19, N° 19, p. 12 e p. 16. Disponivel em: www.valor.
globo.com
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produz. E quanto mais os intermedidrios financeiros extraem, menos sobra
para o investimento produtivo.

A forca do livro de Mariana Mazzucato ¢ explicitar os mecanismos.
“Hoje, o setor [financeiro] se expandiu muito além dos limites da finanga
tradicional, essencialmente atividades bancdrias, para envolver uma imensa
gama de instrumentos financeiros, e criou uma nova forga no capitalismo
moderno: gestio de ativos (asset management). O setor financeiro hoje
representa uma parte significativa e crescente do valor agregado e dos lucros
da economia. Mas apenas 15% porcentos dos fundos gerados vio para as
empresas no setor de industrias nio-financeiras. O resto ¢ negociado entre
institui¢des financeiras, fazendo dinheiro simplesmente pelo dinheiro mudar
de mios, um fenémeno que se desenvolveu enormemente, dando lugar ao
que Hyman Minsky chamou de “capitalismo de gestores de dinheiro” (money
manager capitalism). Ou dizendo de outra maneira: quando as finangas
fazem dinheiro ao servir nio i economia ‘real’, mas a si mesmas” (p.136).
O setor financeiro passou a “capturar uma parte crescente do excedente da
economia” (p.124).

O sistema passou a drenar a capacidade de compra das familias, o ritmo
de investimento das empresas produtivas, e os investimentos publicos, pelo
endividamento generalizado. As empresas abertas se veem drenadas na
sua capacidade de expansio pelos dividendos cobrados pelos “investidores
institucionais”. As fortunas dos mais ricos em vez de servirem para financiar
atividades produtivas, passaram a ser geridas pela industria de gestio de
fortunas (wealth management). O comércio internacional de commodities
passou a ser administrado por traders, grandes intermedidrios que criaram
gigantes financeiros por meio dos chamados derivativos: o maior deles, a
BlackRock, tem ativos da ordem de 8,7 trilh6es de ddlares, cinco vezes o PIB
do Brasil. Desenvolveu-se a industria de securitiza¢do, auténtica inddstria
de distribuigdo de riscos que levou em boa parte as crises sistémicas, e que
também cobra peddgios sobre as operagdes. As corporagdes financeiras sio
suficientemente poderosas para extrair parte dos nossos impostos por meio
de suporte publico direto (QE, Quantitative Easing) em volume que nos
EUA superou 4 trilhdes de délares. O dreno ¢é generalizado, os favorecidos
nunca tiveram o trabalho de entrar numa fibrica, numa fazenda, num
hospital. Administram papéis, hoje alids simples sinais magnéticos.

Os bancos também cobram taxas impressionantes sobre o langamento
de a¢des de empresas (IPOs), e aplicam um conjunto de tarifas que oneram
o setor produtivo. Financeirizar o ensino superior também se generaliza:
temos hoje uma gera¢io de jovens enforcados em dividas que lhes
permitiram aceder ao ensino superior, mas que elesirdo carregar por décadas.
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Quando as contrafram lhes acenaram com os excelentes salirios que iriam
ganhar. A autora traz os diversos mecanismos que expandem a apropriagio
do excedente social por intermedidrios financeiros dos mais diversos tipos.

Um impacto indireto da financeirizagio é que eladeforma profundamente
o nosso célculo do PIB. Quando calculamos como aporte produtivo o que
sdo custos adicionais de intermedidrios — obrigando-nos a sustentar uma
imensa burocracia financeira privada — criamos uma falsa impressio de
crescimento econdmico. Contar os lucros dos atravessadores da atividade
produtiva como aumento do PIB, portanto como expansio da prépria
produgio, quando apenas aumentamos os custos com mais intermedidrios,
constitui um absurdo ao qual Mazzucato dedica boa parte do livro.

Na realidade, trata-se de uma contabilidade simplesmente errada. Se
eu tenho uma empresa produtiva, e tenho custos financeiros, esses serio
incorporados no valor do meu produto final, fazem parte dos custos de
produgio. Mas se o dinheiro que eu transfiro para os bancos sio igualmente
contabilizados nos bancos como valor de produgio, estou contando duas
vezes a mesma soma no PIB. Na contabilidade tradicional, seriam deduzidos
como “consumo intermedidrios”. Se eu produzo carros, e incorporo no meu
custo final o que me custou o ago que comprei, em termos de contas, nio
posso contar como produto o ago da sidertrgica, pois jd estd incorporado no
valor do carro.

Essa dupla contagem dos custos financeiros, uma vez no lucro dos bancos
e outra vez no valor da produgio final das empresas tomadoras dos servigos
financeiros, ¢ recente. “Durante grande parte da histéria humana recente,
em radical contraste com o atual entusiasmo com o crescimento do setor
financeiro como sendo um sinal (e estimulante) da prosperidade, os bancos
e os mercados financeiros foram durante longo tempo considerados como
o custo de fazer negécios. Os seus lucros refletiam o valor agregado apenas
na propor¢io em que melhoravam a alocagio dos recursos de um pafs.”
(102) Mais recentemente, no entanto, “por meio de uma combina¢io da
reavaliagio econdmica do setor e de pressdes politicas exercidas, as finangas
foram promovidas de fora para dentro das fronteiras produtivas — ¢ no
processo geraram o caos (havoc).” (105)

Assim, a partir da revisio do sistema de contabilidade nacional de 1993, os
custos financeiros passaram a ser calculados como valor agregado, contribuindo
para o PIB: “Isso transformou o que previamente era considerado como
um custo, em uma fonte de valor agregado, da noite para o dia. A mudanga
foi oficialmente apresentada na conferéncia da International Association
of Official Statistics de 2002, e incorporada na maioria das contabilidades
nacionais bem a tempo antes da crise financeira de 2008. Os servigos bancdrios
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sio naturalmente necessdrios para manter as rodas da economia girando.
Mas isso nido significa que os juros e outros encargos cobrados dos que usam
os servigos financeiros sejam um ‘output’ produtivo” (p.108). “As contas
nacionais agora declaram que estamos melhor quando uma massa maior da
nossa renda flui para pessoas que “administram” o nosso dinheiro, ou que
jogam (gamble) com o seu préprio dinheiro” (p.109). Para o Brasil, isso ¢
muito signiﬁcativo, pois os lucros dos intermedidrios financeiros, custos paraa
economia, permitem que o PIB apareca como “crescendo”.

Mazzucato apresenta uma série de exemplos de como isso deforma a
economia, pelo fato de que custos de intermedidrios sio apresentados como
“produto”, aumento do PIB, portanto da prosperidade. Da mesma forma,
os atravessadores que compram barato na mio do agricultor e revendem
caro nos mercados poderiam apresentar os seus lucros como aumento do
PIB, enriquecimento da sociedade. Na realidade, os fazendeiros recebem
pouco dinheiro e podem investir menos na produgio, e os consumidores irdo
comprar menos porque o produto estd mais caro. O que acontece quando,
como ¢ atualmente o caso, expande-se a venda direta, online, do agricultor
para o consumidor, ¢ que os dois polos do ciclo, o produtor e o consumidor,
ficam mais eficientes. Dizer que fragilizar o atravessador fragiliza a economia
é absurdo.

Mas o que acontece nas formas como a economia analisa o processo?
Mazzucato vaidireto ao ponto: “Quando os custos da intermediagio financeira
se elevam em termos reais, nds celebramos o fortalecimento do setor vibrante
e cheio de sucessos dos bancos e das seguradoras” (p.108). Na realidade, o
que foi um setor que reunia poupangas e financiava atividades produtivas,
fomentando a economia, transformou-se num dreno descontrolado, que
torna claro como biliondrios improdutivos, especuladores de Wall Street,
banqueiros, no conjunto que Michael Hudson resume como FIRE (Finance,
Insurances, Real Estate), especuladores imobilidrios, z7aders internacionais —
uma massa de intermedidrios improdutivos — controlam hoje tantas fortunas®.

O livro de Mazzucato desdobra o raciocinio para a compreensio do
rentismo por meio de patentes, e fecha com a anilise do “mito da austeridade”.
Nio hd como nio lembrar aquia clareza de Conceigio Tavares: “Rendemo-nos
a financeirizagio, sem qualquer resisténcia... O Brasil virou uma economia de
rentistas, o que eu mais temia. E necessdrio fazer uma eutandsia no rentismo,
a forma mais eficaz e perversa de concentragio de riquezas™.

3 O excelente estudo de Michael Hudson esté disponivel em em portugués em https.//bitly/3zQYTZZ.

“Conceigao Tavares, Restaurar o Estado é Preciso. Disponivel em: https://bit.ly/3K3BclS.
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e seus colaboradores; rigor com a qualidade dos artigos cientificos a serem
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London: Earthscan, 1995.

Capitulos de livro

SOBRENOME, Inicial do nome. Titulo. In: SOBRENOME do
ORGAZINADOR, Inicial do nome (Org.). Titulo da obra. Cidade da
editora: Editora, Ano de publicagio, paginas.

Exemplo:

ALMEIDA, L. T. Comércio e meio ambiente nas negociagdes
multilaterais. In: BRAGA, A. S.; MIRANDA, L. C. (Org.). Comércio
¢ meio ambiente: uma agenda positiva para o desenvolvimento
sustentdvel. Brasilia: MMA/SDS, 2002. p. 97-134.

Artigos em periddicos
SOBRENOME do autor, Inicial. Titulo do artigo. Titulo da revista,
volume, nimero, paginas do artigo, ano de publicagio.
Exemplo:
ANYANWU, C. N. The technique of participatory research in
community development. The Community Development Journal,
v. 23, 1. 4, pp. 11-15, 1988.

Trabalho apresentado em evento

SOBRENOME do autor, Inicial do nome. Titulo. In: EVENTO, Ano
do evento, Cidade do Evento. Anais, pigina. Disponivel em: <hiperlink>.
Acceso em: data (formato Dia, més, ano).



Exemplos:

SOUZA, L. S.; BORGES, A. L. & REZENDE, J. O. Influéncia da
corre¢do e do preparo do solo sobre algumas propriedades quimicas
do solo cultivado com bananeiras. In: REUNIAO BRASILEIR A DE
FERTILIDADE DO SOLO E NUTRICAO DE PLANTAS, 21.,
1994, Petrolina. Anais... Petrolina: EMBR APA, CPATSA, 1994. p. 3-4.
ANDRADE, T. Inovagio tecnolédgica e meio ambiente: dando um passo
acima. In: ENCONTRO DA ASSOCIACAO NACIONAL DE POS
GRADUACAO E PESQUISA EM AMBIENTE E SOCIEDADE, 2.,
2004, Indaiatuba, SP. Anais... Indaiatuba: ANPPAS 1 CD- ROM.
ANDRADE, T. Inovagio tecnolégica e meio ambiente: dando um
passo acima. In: ENCONTRO DA ASSOCIA(;AO NACIONAL
DE POS GRADUACAO E PESQUISA EM AMBIENTE E
SOCIEDADE, 2., 2004, Indaiatuba, SP. Anais... Indaiatuba: ANPPAS
2004. Disponivel em: <http://www.anppas.org.br/encontro_anual/
encontro2/GT/GT01/thales.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2007.

Dissertagoes, teses e relatérios

SOBRENOME, Inicial do nome. Titulo. Ano, Ntimero de pdginas.
Dissert¢do — Centro, Universidade, Cidade.
Exemplo:
SERRANO, C. M. T. A invengio do Itatiaia. 1993. 179 f. Dissertagdo
(Mestrado em Sociologia) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas,
UNICAMP, Campinas.

Trabalhos em meio-eletronico

Exemplo:

SAO PAULO (Estado). Secretaria do Meio Ambiente. Tratados
¢ organizagbes ambientais em matéria de meio ambiente. In: .
Entendendo o meio ambiente. S3o Paulo, 1999. v. 1. Disponivel em:
<http:://www.bdt.org.br/sma/entendendo/atual.htm>. Acesso em:
8 mar. 1999.

Artigos de periédico em meio eletrénico

Exemplos:

AIKAWA, N. Visién Histérica de la Preparacién de la Convencién
Internacional de la UNESCO para la Salvaguardia del Patrimonio
Cultural Inmaterial. Museum Internacional. Patrimonio Inmaterial.
Paris, UNESCO, n. 221-222, p. 140-155, 2003. Disponivel em: <http://
portal.unesco.org/culture/en/ev.php>. Acesso em: 5 set. 2006.
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JOLY, C. A. Acesso a recursos genéticos, reparti¢io de beneficios
e protegio dos conhecimentos tradicionais. Biota Neotrop.,
v. 5, n. 1, p. 3-3, 2005. Acesso em: 26 jun. 2006. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51676-
06032005000100001&Ing=en&nrm=iso>.

ISSN 1676-0603. online.

LegislagioBRASIL — SNUC. Lei n° 9.985 de 18 de julho de 2000.
Institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo e d4 outras
providéncias. Brasilia, DF, 2000.

O envio espontineo de qualquer colaborag¢io implica automaticamente
a cessio integral dos direitos autorais a0 INCT-PPED. A revista nio se obriga
a devolver os originais das colaboragdes enviadas.
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