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EDITORIAL'

O Boletim Regional, Urbano e Ambiental n°® 24, da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea, mantém o mesmo formato de estrutura e contetido
das edigoes anteriores, sendo a primeira realizada em 2016. A publicagao estd dividida em
quatro se¢oes — Ensaios, Opinido, Notas de pesquisa e Indicadores territoriais —, que procuram
abranger questdes associadas as dreas regional, federativa, urbana e ambiental. Com essa
diversidade temdtica, pesquisam-se interfaces que orientem uma agao publica mais efetiva, eficaz
e eficiente no pais. A perspectiva territorial ¢ o elemento central e convergente das avaliagoes
e proposicoes apresentadas neste boletim. Os ensaios sdo textos analiticos ou interpretativos
que versam sobre determinado assunto, geralmente, mas nao necessariamente, de forma
menos aprofundada que um tratado formal ou acabado. O texto de opinido aborda temas
de destaque para a Dirur/Ipea. As notas de pesquisa sio relatos e/ou resultados preliminares
de pesquisas em desenvolvimento na Dirur/Ipea. Os indicadores temdticos, por fim, trazem
dados macrorregionais/estaduais atualizados periodicamente, com a intengao de construir
séries histéricas para a realizagao de andlises especificas.

A primeira se¢ao deste boletim é composta por seis ensaios voltados para temas regionais,
trés sobre desenvolvimento urbano e quatro relacionados a agricultura e ao meio ambiente.
No primeiro ensaio, Uma andlise em nivel de firma do investimento indiistria, Bruno de
Oliveira Cruz analisa o comportamento recente do investimento industrial e sua relagio com
o progresso tecnolégico e a ado¢io de novas tecnologias e busca entender por que existem
picos de investimentos e periodos em que as firmas ficam sem investir.

No ensaio seguinte, Kalinca Léia Becker realiza Uma andlise da distribuicdo regional do
Fundeb em 2007 e 2017. O Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educacio Bdsica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educacio (Fundeb) foi instituido em 2007 com vigéncia
até 31 de dezembro de 2020, para garantir um investimento minimo por aluno e também
promover a distribuicio dos recursos em todo o territério nacional. Assim, o estudo contribui
para a discussio sobre o aprimoramento da légica de distribuigao e alocacio dos recursos do
fundo, comparando com o produto interno bruto (PIB) per capita dos municipios brasileiros.

O terceiro ensaio lanca Um olhar territorial para o mercado de trabalho no Brasil
(2002-2018), no qual Fernando Cézar de Macedo e Leonardo Rodrigues Porto analisam a
dindmica regional do mercado formal em dois momentos. O primeiro, de 2002 até 2014,
caracterizou-se por crescimento econdmico e elevacio dos postos de trabalho; e o segundo,
entre 2015 e 2018, foi marcado por recessao e aumento do desemprego. Em Propagacio
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geogrdfica da Covid-19 e o fechamento das fronteiras terrestres amazdnicas, Maria Nunes aborda
algumas consequéncias da falta de articulagao dos paises amazdnicos no fechamento de suas
fronteiras terrestres e na adocio das medidas de restricio da circula¢io e da mobilidade
transfronteiri¢a, em fun¢ao da emergéncia sanitdria mundial instaurada.

No quinto ensaio, Rodrigo Luis Comini Curi, Luis Gustavo Vieira Martins e Marco
Aurélio Costa realizam Uma caracterizacio dos municipios sem declaragoes de receitas anuais
na base Finangas do Brasil — Dados Contdbeis dos Municipios (2013 a 2018). A situagao
socioecondmica desses entes pode ser associada ao perfil e 4 dinimica das suas fontes de
recursos e a sua capacidade de gasto; logo, quando essas informagoes se mostram confidveis,
abrangentes e de ficil acesso, podem contribuir para que a elaboragao e a implementagao
de politicas publicas nos municipios brasileiros se tornem mais efetivas.

Fechando os ensaios sobre temas regionais, Rodrigo Portugal analisa A atuacio
governamental em Sio Gabriel da Cachoeira no Amazonas durante a crise da Covid-19, uma
vez que o municipio foi um dos principais pontos de proliferacio do virus. A disseminagao
da doenca nesse municipio ameaca de extingio certas etnias que vivem no seu territério,
que faz fronteira com a Venezuela e a Colombia, colocando em risco culturas, linguas e
hdbitos ancestrais.

Com referéncia ao desenvolvimento urbano, este boletim apresenta trés ensaios.
Em A viabilidade do imposto sobre o valor da terra: andlise tedrica e empirica, e seu contexto na
reforma tributdria, Claudia M. De Cesare, Cintia EstefAnia Fernandes, Gelson Santos Oliveira
e Pedro Humberto B. Carvalho Junior analisam a proposta de substituir o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) no Brasil por um imposto sobre o valor da terra, considerando
aspectos legais, questoes relativas a sua implementagao e beneficios potenciais. A seguir, em
A dimensio transfronteirica nas ligagoes internacionais entre cidades: comentdrios sobre uma nova
informagdo da Regic 2018, Rosa Moura, Gustavo Ferreira e Liria Nagamine fazem observagoes
acerca da relevancia das ligagoes internacionais na configuragio de arranjos transfronteirigos
e em sua importincia na rede urbana brasileira e também apontam os elementos mais
desafiadores na gestao desses espacos. Por fim, para fechar o bloco, temos o ensaio Para ficar
em casa é preciso ter casa: a Covid-19 e o direito & moradia no Brasil, de autoria de Nino Rafael
Medeiros Kriiger, Caroline Kriiger ¢ Gustavo Henrique Soares Ferreira. Neste estudo, os
autores observam que no momento em que as autoridades sanitdrias apontam a necessidade
do isolamento fisico como estratégia para a contencdo do virus da Covid-19, destacando a
importincia de habitos de higiene, grupos que nao tém o direito a saneamento e moradia
garantido sao mantidos em 4reas com precdria infraestrutura urbana. Assim, o ensaio indica
vérios instrumentos constantes dentro da legislagio que podem ser colocados em acio, de
modo que os governos municipais passem a utilizd-los durante o periodo pandémico como
meio para defender tais grupos.

Os tltimos quatro ensaios abordam as atividades agropecudrias e os recursos naturais.
José Eustdquio Ribeiro Vieira Filho descreve as ag¢bes do Niicleo de Estudos de Economia
Agricola (NE’AGRO Ipea-Mapa). Trata-se de um grupo de pesquisa vinculado ao Ipea
que busca apoiar e subsidiar a tomada de decisao do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (Mapa) na formulagio e na avaliacio de politicas publicas relacionadas ao
desenvolvimento do setor agropecudrio.

Na sequéncia, Rogério Edivaldo Freitas analisa as Exportacoes agropecudrias brasileiras
nos grandes mercados, identificando os produtos de maior demanda daqueles mercados junto
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a oferta brasileira no curto prazo recente (2015-2019). Em Assisténcia técnica e extensio rural
no Brasil: uma andlise do censo agropecudrio de 2017, Caroline Nascimento Pereira e César
Nunes de Castro analisam se os produtores agricolas brasileiros buscam orientagao técnica,
identificando também a fonte escolhida.

Finalizando a sequéncia de estudos sobre agricultura, temos o ensaio A comunicagio
corporativa e as politicas de combate as mudangas climticas: teorias, perspectivas e wma avaliagio
do uso das redes sociais no caso do Brasil, no qual Maria Bernadete Sarmiento Gutierrez analisa
de que forma as empresas tém utilizado formas diferentes de comunicagio a fim de disseminar
informagoes sobre as acoes no combate ao aquecimento global no Brasil.

Na secao Opinido, intitulada Aproveitamento energético de residuos: um mercado que
ndo se pode descartar, Amaro Olimpio Pereira Junior, professor e coordenador do curso de
doutorado em planejamento energético do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduagio
e Pesquisa em Engenharia (Coppe), destaca esse promissor mercado para o Brasil, em virtude
da disponibilidade de recursos naturais e de residuos, evidenciando o potencial de geragao
de emprego e renda por meio de produtos sustentdveis, além dos possiveis ganhos com o
comércio internacional.

A secao Notas de pesquisa contém sete relatos. No primeiro, Marco Aurélio Costa e Sara
Rebello Tavares investigam O panorama atual do Brasil metropolitano: o acompanhamento
dos arranjos espaciais institucionalizados do projeto Governanga Metropolitana no Brasil, por
meio das informacoes sistematizadas periodicamente pelo projeto na plataforma Brasil
Metropolitano. Zenaide Rodrigues Ferreira e José Eustdquio Vieira Filho apresentam a linha
de pesquisa Irrigagdo e diversificacio da riqueza, com o intuito de se aprofundar em temas
correlatos da economia agropecudria brasileira, mas fundamentalmente no Semidrido, regiao
que engloba o maior bolsao de pobreza do pais. Em Condicionantes da exportacio da pecudria
de leite brasileira, Felipe Pinto da Silva e José Eustdquio Vieira Filho buscam analisar quais
s30 os principais condicionantes para o mercado internacional de licteos e em que contexto
se insere a economia brasileira.

Em Estudo comparado de organizagio e adensamento de cadeias produtivas e seus indicadores:
uma andlise das cdmaras setoriais entre 1991 ¢ 2017, Maicon Gongalves Monteiro, Helinton
José Rocha e Marlon Vinicius Brisola compararam os principais indicadores de desempenho
das cadeias da cachaca, fibras naturais e de ovinos e caprinos com os indicadores das cadeias do
algodio e de aves e suinos com vistas a identificar a eficicia das politicas ptblicas decorrentes
das demandas e estratégias do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa)
que afetaram o desempenho do setor.

Por fim, os tltimos trés relatos das Notas de pesquisa tratam do desenvolvimento urbano.
Marco Aurélio Costa e Lizandro Lui analisam O apoio a construgdo de uma politica nacional
de desenvolvimento urbano, tendo como referéncia os marcos legais relativos a politica, em
especial apds a Constituicio Federal de 1988, abordando também a questio territorial no
contexto do federalismo brasileiro e as iniciativas associadas a efetivagio do direito a cidade.
Por sua vez, Jean Marlo Pepino de Paula faz algumas reflexées das Concessies e parcerias
piiblico-privadas no desenvolvimento urbano no contexto da formulacio da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Em Revendo o valor das infraestruturas urbanas, Jean
Marlo Pepino de Paula evidencia a necessidade de rever, resgatar ou redefinir a forma de
apropriagio das infraestruturas e aparelhos urbanos bdsicos para o desenvolvimento humano.
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A ultima secao do boletim, Indicadores territoriais, traz séries de dados atualizados,
regionais, federativos, urbanos e metropolitanos, e ambiental, permitindo acompanhar as
principais varidveis para andlise de diversos temas. Assim, somos gratos aos coordenadores
Julio César Roma, Marco Aurélio Costa e Mércio Bruno Ribeiro, que, com suas respectivas
equipes, contribuiram para essa segao.

Prestamos nossos agradecimentos também aos colegas do Ipea que atuaram voluntariamente
como pareceristas dos ensaios desta edicio.

Que tenham todos e todas uma boa leitura!

O Editor
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ENSAIOS EM
ECONOMIA REGIONAL






UMA ANALISE EM NIiVEL DE FIRMA
DO INVESTIMENTO INDUSTRIAL NO
BRASIL COM ENFOQUE REGIONAL!

Bruno de Oliveira Cruz?

1 INTRODUCAO

A grande recessao de 2014-2016 nao sé afetou fortemente o produto interno bruto (PIB)
brasileiro como também teve impacto sobre a recuperagao da economia apds o fim da recessao,
que vinha sendo bastante lenta. A economia nao tem mostrado um crescimento robusto,
o que tem levado a estimativas de hiato do produto perto de 5% do potencial, mesmo
treze trimestres apds o fim da recessio. O gréfico 1 ilustra um fato ainda mais preocupante
da lenta recupera¢io da economia, olhando pelo lado dos componentes do dispéndio do

produto: a queda do investimento ¢ ainda mais dramdtica e a recuperagdo estd longe de
mostrar algum sinal de melhoria.

Brasil: consumo, investimento e PIB (1° trim./2010-1° trim./2020)
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Fonte: Contas Nacionais/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

1 DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art1.
2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



A pandemia de Covid-19 afetou o consumo das familias, o PIB, mas também a formagao
bruta de capital fixo, que ji apresentava uma base bastante deprimida, caindo doze pontos
percentuais e atingindo o preocupante nivel de 63% do observado no primeiro trimestre
de 2014. Certamente, esse comportamento ainda muito fraco do investimento tem claros
impactos sobre o crescimento sustentado e do PIB potencial. A preocupagio com a falta de
investimento das empresas brasileiras tem levantado hip6teses sobre a limitagao do acesso a
novas tecnologias, relegando essas empresas a uma estratégia de reducio de custos, no lugar
de expansao de diferenciacio de produtos e maior agregacio de valor.” Portanto, entender
o comportamento do investimento, tanto em nivel teérico como empirico, é essencial
para dimensionar caminhos para a recuperagio da economia brasileira, apds a grave crise
econdmica de 2014-2016.

A pandemia atingiu também de maneira ainda mais substancial a economia brasileira,
com a retracio do investimento e do consumo das familias. Desse modo, a discussao sobre
a recuperagao da economia passa necessariamente pela diminuigao do hiato do produto e
pela melhoria e modernizagao do parque industrial. Isso posto, questiona-se: de que forma
a literatura econémica tem explicado o comportamento do investimento, tanto em termos
tedricos quanto empiricos?

Boucekkine e Cruz (2015) fazem uma revisao sobre a teoria do investimento, na qual
apontam para alguns fatos. Primeiro, mesmo introduzindo custos de ajustamento para as
firmas, a construcio neocldssica tradicional nio tem se mostrado empiricamente robusta.
Dados em nivel de firma tém mostrado que um ajuste gradual nio é a norma, pois o
investimento ocorre muito mais em picos do que em acréscimos marginais de maquinas e
equipamento, isto é: i) em nivel de firma, para o periodo 1972-1989, nos Estados Unidos,
25% do total do investimento deve-se a0 maior pico de investimento em firma; ii) mais da
metade das firmas americanas teve um crescimento no estoque de capital de 50% em um
inico ano; e iii) uma porcentagem elevada desse mesmo conjunto: firmas fica muito tempo
sem investir ou aumentar o estoque de capital.?

Entdo, o desafio tedrico é explicar por que hd esses picos de investimento e por que as
firmas ficam tanto tempo “inativas”.

1) Algumas explicacoes supoem que a relagao entre investimento e o custo do capital é
nao linear, com um grande intervalo para inagio, ou seja, o estoque de capital seria
menos sensivel a alteragdes na taxa de juros e no custo do capital. Haveria grande
custo de ajustamento para se investir em novas maquinas.

2) Incerteza e irreversibilidade sao duas outras explicacoes teéricas de por que as firmas
nao investem ou ajustam o capital mais frequentemente. A hipétese é de que, uma
vez realizado o investimento, a firma nio teria possibilidade de recuperar o capital,
ou seja, seria um investimento irreversivel. Nao hd desinvestimento. Além dessa
situacdo, haveria incerteza ou do preco do bem vendido ou de algum insumo, a
exemplo do preco do petrdleo ou da energia. Assim, haveria a op¢ao de a firma exercer
o investimento naquele momento ou adid-lo (Dixit e Pindyck, 1994). Sempre existe
a possibilidade de adiar o investimento, pois o seu retorno tem de ser alto o suficiente
para cobrir o custo do capital mais o valor da op¢ao de se realizar o investimento em
um periodo subsequente.

3. Kupfer (2019) tem defendido tal argumento no contexto do desempenho ruim da indUstria brasileira e da chamada
desindustrializacgo.
4. Para mais informacdes, ver Doms e Dunne (1998).
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3) Outra questdo interessante, no entanto, ¢ a hipdtese de que as firmas devem ter
utilizagao da capacidade total para poder investir. Cruz e Pommeret (2011) mostram
quando hd irreversibilidade e incerteza aliadas a tecnologia incorporada em maquinas.
E possivel haver investimento mesmo com menor utilizagio da capacidade instalada,
pois haveria uma substitui¢io de mdquinas mais obsoletas por mdquinas novas
mais eficientes, que incorporam essas novas tecnologias (por exemplo, mdquinas
com menor consumo de energia ou computadores com maior capacidade de
processamento etc.).

Por fim, tem-se o progresso tecnolégico incorporado em novas méquinas. Para entender
melhor seu significado, uma passagem de Greenwood e Jovanovic (2001) resume a nogio
de progresso tecnoldgico incorporado:

na realidade, avancos tecnoldgicos tendem a ser incorporados nas tltimas versoes (vintages) do
capital (mdquinas e equipamentos). Isso significa que o novo capital é melhor que o antigo, nao
apenas porque mdquinas sofrem desgaste, quando envelhecem, mas também porque o novo
capital ¢é melhor que o velho capital quando esse ltimo era novo. Isso significa que nio pode
existir progresso técnico sem investimento (Greenwood e Jovanovic, 2001, p. 179-180, grifo nosso,

traducio nossa).

Assim, as evidéncias empiricas recentes e as discussoes tedricas mostram que é fundamental
entender por que existem picos de investimentos e por que as firmas ficam tantos periodos sem
investir, e hd fortes evidéncias de que se deve entender que o investimento ¢é intrinsicamente
relacionado com o progresso tecnolégico e a adogio de novas tecnologias. Tendo como
premissa esses pontos, propoe-se entender o comportamento recente do investimento
industrial, tendo como norte esses resultados tedricos e empiricos. Ao mesmo tempo, nao
hd nesta literatura nenhum foco regional: os estudos analisam apenas a distribui¢ao em
nivel micro, sem a preocupacio da distribuigio territorial desses investimentos. Faz-se aqui,
contudo, uma descrigio de proposta de pesquisa para estender essa literatura nessa diregao,
ou seja, estudar também a distribui¢ao dos investimentos industriais no Brasil.

2 INVESTIMENTO E PROGRESSO TECNICO INCORPORADO:
EVIDENCIAS RECENTES

Muitas das evidéncias recentes ao progresso técnico somente foram possiveis apds a andlise
do comportamento do investimento em nivel micro. A disponibilidade de base de dados em
nivel de planta e firma, além de uma capacidade computacional mais ampliada, permitiu o
surgimento dessas novas evidéncias na dindmica de firmas.

Notadamente, Doms e Dune (1998) mostraram que o ajustamento do estoque de capital
nio era gradual, como previa a teoria neocldssica tradicional. Segundo o resultado dos autores,
as firmas agrupariam as decisoes de investimento em alguns periodos no tempo e ficariam
bastante tempo “inativas’, isto é, sem realizar qualquer incremento no estoque de capital.

Dados da Encuesta sobre Estratégias Empresariales da Fundacién Sociedade Estatal de
Participaciones Industriales (Sepi), compilados em Cruz (2005), mostram esse comportamento
para economia espanhola. Foi selecionado o maior investimento em nivel de firma, durante
o periodo de 1990 a 1998. Agregando esses investimentos por ano e para todas as firmas,
eles representaram, na média, 37% do investimento agregado do periodo, sendo que alguns
anos chegam a representar quase metade do total do investimento realizado. Interessante
também destacar que o comportamento se mantém quando sio excluidos os investimentos
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em edificagoes e instalagoes, isto é, considerando apenas mdquinas e equipamentos.’ Esses
resultados apontam para o fato de que os “picos de investimento” parecem ser extremamente
relevantes para o comportamento agregado da ampliagao do estoque de capital. Seria no
minimo importante para gestores e formuladores de politica entenderem melhor as varidveis
que explicariam esses picos de investimento e longo periodo de inagio das firmas. Assim, no
nivel da firma, sdo observados “picos de investimentos”, ou seja, um aumento abrupto do
estoque de capital. O grande desafio tedrico tem sido o de explicar tais “picos de investimento”
e entender qual o impacto macroecondmico desse comportamento em nivel de firma.

Boucekkine e Cruz (2015) fazem uma revisio desses trabalhos sobre investimento e
as implicagdes macroecondmicas. Seguindo uma linha de custo de ajustamento nao linear,
Caballero e Engle (1999) realizam uma modelagem bottom-up para agregar as decisoes de
investimento, a partir de um modelo (S,s), no qual os custos de ajustamentos sao assimétricos.
Cooper, Haltiwanger e Power (1999) mostram que a exclusdo da idade dos equipamentos
leva a sistemdtica subestimagao das previsoes de investimentos agregados no Estados Unidos.
Cruz e Pommeret (2011) mostram, a partir de um modelo de investimento irreversivel, que
a incerteza e as mudangas tecnolégicas incorporadas em novas mdquinas podem gerar picos
de investimento e periodos de auséncia de investimento.

Outra linha de debate importante seriam os efeitos macroecondmicos desses picos
de investimentos: modelos Real Business-Cycle (RBC) tendem afirmar que os picos de
investimento seriam irrelevantes para o comportamento da economia, pois sua agregacao geraria
uma suavizagao do comportamento do investimento em nivel macroecon6mico (Thomas,
2002). No entanto, existem criticas a esse impacto suavizado em nivel macroeconémico:
Sveen e Weinke (2007) mostram que os picos de investimento tém grande relevincia
para os ciclos econdmicos, pois os modelos tradicionais de RBC nio captariam de forma
correta a dindmica da economia. Ademais, os picos de investimento tendem a ser fortemente

pré-ciclicos (Gourio e Kashyap, 2007).

No Brasil, apesar da disponibilidade de dados, poucos trabalhos tém se concentrado
na questao, com enfoque mais detalhado dos picos de investimento e seu impacto. Uma das
poucas excegoes ¢ Messa (2015), focando apenas no impacto de picos de investimento, em
nivel microecondémico, sobre a produtividade de firmas no Brasil. Contudo, os estudos
disponiveis tendem desconsiderar os fatores para explicagio dos picos, ainda mais a questao
regional. Portanto, hd uma lacuna importante para se compreender a dindmica da economia
brasileira para os préximos anos.

Assim, a busca de padrio no comportamento desses picos de investimento levanta,
também, um questionamento sobre a existéncia de algum padrio espacial ou territorial nessa
dinamica. A literatura regional brasileira tem apesentado fortes evidéncias empiricas de que
h4 uma desconcentragao limitada da inddstria no Centro-Sul.® Assim, também ¢ urgente
um estudo detalhado da dinAmica dos investimentos em nivel de firmas/plantas e padrio
territorial desses investimentos. Oliveira e Cruz (2020) mostram ainda que apenas ganhos
de produtividade nio sio suficientes para fazer com que o PIB per capita das regioes mais

pobres chegue ao limite definido de 75% do PIB per capita nacional.

5. 0 segundo maior episodio de investimento geralmente se localiza num periodo subsequente ao maior investimento, o
que sugere serem parte de um mesmo projeto, apenas com defasagem ao longo do ano.
6. Entre outros, Diniz (1993) foi um dos primeiros autores a destacar esse processo de desconcentracdo de atividades.
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Cruz (2005) mostra ainda que os picos de investimento observados na economia
espanhola estao fortemente relacionados com a inovagao, seguindo o trabalho de Cooper,
Haltiwanger e Power (1999). A partir de modelo de sobrevivéncia/duragio, estima-se que a
probabilidade de uma firma realizar um pico de investimento é crescente ao longo do tempo.
Isto ¢, ap6s uma grande aquisicio de mdquinas e equipamentos, a probabilidade de outra
grande compra semelhante seria crescente ao longo do tempo. Em termos técnicos, observa-se
que uma inclinaco positiva da curva de probabilidade (harzard function) da realizagio do pico
de investimento pode ser explicada pela obsolescéncia tecnolégica do estoque de capital, ou
seja, quanto mais longinquo o primeiro evento de um pico de investimento, mais provavel
se torna a realizacio do investimento. Essa probabilidade ¢ ainda mais elevada caso a firma
declare ter realizado alguma inovagao tecnoldgica. Esta evidéncia refor¢a a nogio de progresso
tecnolégico incorporado ou no minimo a forte correlagio entre investimento e inovagio.

Para se compreender um pouco mais a nogao de progresso técnico incorporado, podemos
destacar dois grandes artigos escritos por Solow (1956; 1960). Para Solow (1956), o progresso
tecnolégico seria desincoporado. Para o autor, o avango tecnoldgico ¢ como um mand: assim
todos os fatores de producio melhorariam a produtividade, nio apenas o capital, o fator
trabalho também estaria sempre mais produtivo.

Em contraste, Solow (1960) modela a economia segundo a hipétese de que o avanco
tecnolégico estd incorporado em novas mdquinas, ou seja, o estoque de capital ¢ heterogéneo
e somente tendo acesso a “Ultima versao” a firma poderia conseguir se beneficiar do progresso
técnico. Em termos mais simples, somente comprando o tltimo iPhone é possivel ter acesso
a todas a essas inovagoes. E possivel dividir os modelos com tecnologias incorporadas em
novas mdquinas em algumas familias, conforme abaixo.

*  Modelo vintage com redu¢io de insumos: a cada periodo tem maquinas mais eficientes
na redugio do consumo de insumos (menos trabalho para usar a mdquina ou menor
consumo de energia) para a mesma quantidade de produto/unidade de tempo.

*  Modelo vintage com aumento de produgio: a cada periodo as miquinas produzem
mais utilizando basicamente a mesma quantidade de insumos (por exemplo, melhoria
de processadores).

*  Modelos sem vintage, mas, em cada periodo, o investimento realizado (compra de
méquinas e equipamentos) fica mais eficientes na geracio de produto (Boucekkine
e Cruz, 2015).

Isso significa que, em termos de eficiéncia das novas mdquinas, o preco relativo do
capital serd menor que no ano anterior. Por exemplo, tome a capacidade de processamento
de um computador em 1980 e hoje. Em termos de um byze de processamento, as mdquinas
atuais sao muito mais eficientes e baratas.” Nos Estados Unidos, a queda relativa de pregos
do capital, ou seja, a estimativa da taxa de progresso técnico incorporado, é de 3%. Para o
Brasil, o grafico 2 mostra uma estimava da queda relativa em aproximadamente 2,5% ao ano,
comparando os dados do Indice de Precos por Atacado (IPA) de mdquinas e equipamentos
da Fundagio Getulio Vargas (FGV) com o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI) da FGV.

7. Greenwood, Hecortwitz e Kruseel (1997) mostram que dois tercos do crescimento econdmico nos Estados Unidos no
pos-guerra devem-se a tecnologia incorporada em novas maquinas.
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GRAFICO 2

Brasil: evolucdo relativa do IPA de maquinas e equipamentos e o IGP-DI (1970-2008)
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Fonte: FGV; Ipeadata.

Obviamente, um modelo de tecnologia incorporado pode explicar a queda do preco
relativo dos bens de capital, e parece ser promissor tentar utilizar esses modelos para explicar
o processo de difusdo da “internet das coisas” ou mesmo digitalizagao de empresas. O prego
dos processos ¢ equipamento de compartilhamento tem ficado cada vez menor, e isso é
explicado pela melhor qualidade das novas mdquinas.

A literatura sobre esse topico no Brasil parece ser escassa, ou seja, raros sao os trabalhos
sobre o impacto do progresso incorporado para o pais. Seria interessante utilizar essa discussao
em especial quando se debate a estagnagio da produtividade da economia brasileira e ao
mesmo tempo a reducdo da taxa dos investimentos. Conforme destacado, hd o trabalho de
Messa (2015), mostrando o impacto de picos investimento na produtividade de firmas no
Brasil, no qual tais picos nio sdo importantes para os ganhos de produtividade das firmas,
o que aparentemente seria contraditério com a expansio e melhoria do parque tecnoldgico.
Os resultados podem indicar um certo grau de aprendizagem e efeitos distribuidos ao longo
do tempo, nio testados pelos autores. O resultado encontrado por Messa (2015), de queda
ou de que os ganhos produtividade nio sao imediatos também é um efeito bastante comum
na literatura. Uma explicagio para esse fendmeno é o chamado processo de aprendizado e
difusao. Quando uma nova tecnologia estd disponivel, as firmas nio conhecem toda a sua
capacidade e precisam aprender a atingir o seu potencial maximo, e ela precisa também ficar
conhecida para as demais firmas, em um processo de difusao.

3 INSERINDO A DIMENSAO REGIONAL

A metodologia para realizar o estudo pressupoe o acesso as bases de dados do IBGE, como
a Pesquisa Industrial Anual (PIA) e a Pesquisa Industrial de Inovagao Tecnolégica (Pintec),
em nivel de firma. Dessa forma, poderiam ser acompanhadas firmas ao longo do tempo,
analisando os padrées de investimento. Serd necessdrio construir uma proxy para o estoque de
capital para o ano de 1996, de inicio da nova PIA, e acompanhar o padrao dos investimentos
a0 longo do tempo.

Uma vez constatado e observado o padrao de investimentos, deve-se tentar explici-lo,
ou seja, procurar identificar varidveis que possam fornecer elementos explicativos do
investimento em nivel de firmas no Brasil. Assim, pode-se almejar alguma forma de
agregacao do comportamento micro para subsidiar o entendimento do investimento em
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nivel macroeconémico. Cooper, Haltiwanger e Power (1999) desenvolvem um modelo
de duragio para estimar o padrio de reposi¢ao das miquinas e equipamentos nos Estados
Unidos, e Cruz (2005) utiliza a mesma metodologia para estimar o comportamento dos
investimentos em nivel de firma para a economia espanhola. Os modelos de duragio tentam
explicar qual a probabilidade de um evento ocorrer dado o padrao observado nos periodos
anteriores. Assim, caso venham a ser observados os investimentos abruptos, podem ser
estimadas quais varidveis influenciariam esses investimentos.

Uma terceira parte do estudo seria identificar algum tipo de caracteristica, local
ou regional, que influencie o padrao de investimentos observados. Dado que é possivel
reconhecer o endereco das empresas que realizaram os investimentos, pode-se tentar
territorializar o comportamento em nivel de firma. A primeira e mais simples tarefa serd
a de construir um mapa dos investimentos ano a ano para empresas que possuem apenas
uma unidade local. Para empresas com mais de uma, existem duas alternativas para se criar
proxies dos investimentos: i) dados de financiamento do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) em nivel de firma e local de aplicagio dos recursos, caso nao
haja informagcao suficiente na base do BNDES; ii) pode-se estimar uma proxy de distribui¢ao
dos investimentos pela distribui¢ao das atividades por atividades locais. Desse modo, tendo
identificado caracteristicas agregadas macroeconémicas, setoriais e locais do investimento e
influéncia desses na ocorréncia dos picos de investimentos, seria possivel estimar eventuais
efeitos regionais. Em suma, poder-se-ia buscar identificadas regides com maior potencial
de crescimento ou de estimulo para investimentos.

Em resumo, hd evidéncias, em nivel microecondmico de que o investimento nio se
comporta de forma suave e gradual. Essas evidéncias existem para diversos paises e o Brasil
também parece um desses casos. A literatura a esse respeito é vasta, contudo, nio hd um foco
territorial ou regionalizado. Portanto, esta pesquisa pretende entender esse comportamento
nio apenas no nivel microecondmico, mas também sua distribuicio territorial.
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UMA ANALISE DA DISTRIBUICAO
REGIONAL DO FUNDEB EM 2007 E 2017’

Kalinca Léia Becker?

1 INTRODUCAO

O acesso ao sistema gratuito de educagao bdsica é um direito de todos os brasileiros, conforme
o art. 208 da Constitui¢do Federal de 1988, a qual também estabelece que a Uniao, os
Estados e os municipios devem destinar 25% da arrecada¢io com impostos para manuten¢io
e desenvolvimento do sistema publico de ensino.

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacio Bésica e de Valorizacio dos
Profissionais da Educa¢io (Fundeb), instituido em 2007 com vigéncia até 31 de dezembro
de 2020, foi criado para garantir um investimento minimo por aluno e também promover
a distribui¢ao dos recursos em todo o territério nacional.

Assim, ao longo de 2020, discutiu-se a possibilidade de tornar esse fundo permanente, e
também a alteragao da légica de distribuigao e alocacio dos recursos. Isso porque a distribui¢io
do fundo se dava entre os municipios do mesmo estado, de modo que os recursos ficavam
concentrados naqueles com maior arrecadagio. Além disso, as outras fontes municipais de
financiamento da educagao nao eram levadas em consideragio na distribuicio dos recursos, e
a complementagao da Unido era realizada em nivel estadual. Dessa forma, tanto municipios
ricos como pobres de um mesmo estado recebiam o mesmo valor por aluno. Isso poderia
ser considerado um desvio de focalizagio da politica do Fundeb se considerarmos que o
objetivo ¢ direcionar os recursos para os municipios que mais precisam.

Diante disso, este texto faz uma breve andlise da distribui¢do do Fundeb por aluno,
comparando com o produto interno bruto (PIB) per capita dos municipios brasileiros em
2007 e 2017.

2 FUNDEB

A Lei n2 9.424, de 1996, definiu o Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério (Fundef), destinado inicialmente
a0 ensino fundamental e médio. Em 2007, foi substituido pelo Fundeb, conforme a Lei

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art2
2. Professora na Universidade Federal de Santa Maria (UFSM); e pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento
Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



n° 11.494, que estendeu o fundo a todas as redes de ensino fundamental, incluindo educagao
infantil e educagio para jovens e adultos (EJA).

O Fundeb consiste em uma conta estadual na qual os municipios depositam 20% da
receita arrecadada com oito tributos especificos,’ e a Unido complementa os recursos dos
fundos que ficaram com o menor valor por aluno. O valor da conta do Fundeb estadual é
distribuido aos municipios de acordo com o nimero de alunos matriculados na rede publica
de ensino bésico, multiplicado por um fator de ponderagao.* Alguns estudos apontam
evidéncias de que o fundo contribuiu para aumentar a eficiéncia da administracao escolar
dos municipios, em virtude da descentralizagio dos recursos, embora esse resultado nao
seja observado para todos os municipios (Sousa, Cribari-Neto e Stosic, 2005; Gongalves e
Franca, 2013).

Em uma conta especifica para educagao, os municipios devem destinar no minimo
5% do valor arrecadado com os oito tributos do Fundeb, a fim de cumprir o que estd
estabelecido na Constitui¢io Federal de 1988, na qual estados e municipios devem destinar
pelo menos 25% de sua receita or¢amentdria para a manutenc¢io e o desenvolvimento do
sistema publico de educagio basica. Nessa conta também devem ser depositados no minimo
25% da receita arrecadada com os demais impostos.” Os arts. 70 e 71 da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagio Nacional (LDB) definem como o municipio pode despender os recursos
dessa conta a fim de investir na rede publica de ensino. No caso dos recursos do Fundeb,
esta definigao estd nos arts. 21, 22 e 23 da Lei n® 11.494/2007.

3 DISTRIBUICAO REGIONAL DO FUNDEB E DO PIB DOS MUNICIPIOS
(2007 E 2017)

A figura 1 apresenta a distribuicio regional do Fundeb por aluno e do PIB per capita dos
municipios em 2007 e 2017. Os valores do Fundeb sio disponibilizados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), e o ndmero de matriculas foi obtido no Censo Escolar, realizado
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). O PIB
per capita ¢ disponibilizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Os valores estdo em logaritmo e, no caso de 2007, foram deflacionados para precos de 2017,
utilizando-se como deflator o Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC). Para os
municipios sem informagao, atribuiu-se o valor médio da microrregido.

Em 2007, a média do Fundeb por aluno era R$ 2.665,11 e, em 2017, esse valor era
R$ 5.552,48, o que representa um aumento de 108%. O valor minimo investido por
aluno passou de R$ 284,29 em 2007 para R$ 2.298,47 em 2017. O intervalo entre o valor
minimo e o mdximo do Fundeb nos municipios, para o cdlculo dos intervalos dos mapas,
reduziu-se de 4,80 para 2,68, o que, em termos gerais, pode ser um indicativo de que houve
uma melhora na distribui¢ao dos recursos do fundo em termos da média nacional nos dez
anos do Fundeb.

3. S&o eles: Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS),
Lei Kandir, Imposto Territorial Rural (ITR), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doacdo (ITCMD).

4. O fator de ponderagdo representa quanto vale cada matricula. Por exemplo, uma matricula no ensino integral precisa
de mais recursos em relacdo a uma matricula no ensino parcial. Atualmente ha dezenove fatores de ponderagdo, e a base
de célculo é uma matricula no ensino fundamental urbano nas séries iniciais. Disponivel em: <https://bit.ly/2TDzm5z>.

5. Quais sejam: Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), Imposto de
Renda Retido na Fonte (IRRF) e Imposto sobre Servicos (ISS).
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FIGURA 1
Mapas de distribuicao do Fundeb por aluno e PIB per capita (2007 e 2017)

1A — Fundeb por aluno (2007)

Média (dp):
7,888 (0,258)

1B — PIB per capita (2007)

Média (dp):
9,415 (0,720)
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1C — Fundeb por aluno (2017)

Média (dp):
8,622 (0,260)

1D — PIB per capita (2017)

Média (dp):
9,740 (0,678)

Fonte: STN, Inep e IBGE.
Obs.: 1. Os valores do Fundeb por aluno e do PIB per capita estdo medidos em logaritmo. Os valores entre parénteses sao o desvio-padrdo da média
(dp).
2. Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Nos mapas da figura 1, contudo, observa-se que, em ambos os anos, os maiores valores
do Fundeb por aluno estio nos municipios dos estados das regides Sul e Sudeste e os
menores valores encontram-se nas regides Norte e Nordeste, que coincidem também com
a distribui¢io dos valores do PIB per capita.

A fim de analisar de forma mais precisa as concentragoes dos valores do Fundeb por
aluno e do PIB per capita no territério nacional, a figura 2 apresenta os mapas de clusters
LISA (Local Indicator of Spatial Association) e o indicador I de Moran, que permitem
identificar a autocorrelagio local e os padrées de associagao espacial (clusters espaciais).
O sinal positivo da estatistica I de Moran, quando significativo, indica que os dados estdo
concentrados nas regioes; por sua vez, o sinal negativo indica dispersao nos dados. Quanto
mais préximo de 1, maior a concentragdo, e quanto mais préximo de -1, mais dispersos
estao os dados (Almeida, 2012). Os mapas de clusters LISA permitem observar se municipios
com alto (ou baixo) valor do Fundeb por aluno sao rodeados também por municipios com
alto (ou baixo) valor do Fundeb por aluno. Assim, os mapas permitem identificar quatro
categorias de associa¢io espacial: alto-alto, baixo-baixo, alto-baixo e baixo-alto. Da mesma
forma, foram construidos mapas de cluster para o PIB per capita.

FIGURA 2
Mapas de clusters do Fundeb por aluno e PIB per capita (2007 e 2017)

2A — Fundeb por aluno (2007)

Mot Significant (2848)
High-High (1157}
Low-Low (1470)
Low-High (48)
High-Low (45)

EEEN
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2B — PIB per capita (2007)

Mot Significant (2637)
High-High (1283)
Low-Low (1527}
Low-High (76)
High-Low (45}

EEEE]

| de Moran: 0,689

2C — Fundeb por aluno (2007)

Mot Significant (2819)
High-High (1055)
Low-Low (1448)
Low-High (75}
High-Low (73}

EEER

| de Moran: 0,592
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2D — PIB per capita (2007)

Mot Significant (2574)
High-High (1314)
Low-Low (1525)
Low-High (92)
High-Low (63}

NN

| de Moran: 0,669

Fonte: STN, Inep e IBGE.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Os resultados confirmam a andlise visual da figura 1, de modo que o sinal positivo da
estatistica I de Moran mostrou que os dados estao concentrados nas regides. Os clusters do
tipo alto-alto estdo, principalmente, nos estados do Sul e Sudeste, o que revela que municipios
com elevado Fundeb por aluno sio rodeados por municipios que também possuem elevado
valor do fundo. No entanto, os clusters do tipo baixo-baixo estdo nas regides Norte e Nordeste.

Havia um cluster do tipo baixo-baixo nos municipios do estado do Amazonas em
2007, porém tal concentragio nao foi significativa em 2017. Da mesma forma, o cluster do
tipo alto-alto nos municipios do estado do Mato Grosso do Sul, observado em 2007, nao
se mostrou significativo em 2017. O nimero de municipios no cluster alto-alto no estado
de Sao Paulo reduziu-se entre 2007 e 2017 e, no caso do Rio Grande do Sul, houve um
aumento nesse nimero.

Assim, pode-se observar que, ao longo dos dez anos do Fundeb, houve algumas
alteracoes na aloca¢ao dos recursos dentro dos estados, porém nao houve grandes mudancas
da distribui¢ao do fundo considerando todo o territério nacional.

Além disso, a disponibilidade de recursos para o Fundeb parece coincidir com a riqueza
dos estados, mensurada por meio do PIB per capita. Nesse sentido, a figura 3 apresenta o
mapa de c/uster LISA bivariado, de modo a observar se municipios com alto (ou baixo)
valor do Fundeb por aluno sio rodeados por municipios com alto (ou baixo) PIB per capita.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 25



26

FIGURA 3

Mapas de clusters bivariados Fundeb por aluno versus PIB per capita
3A - 2007

[] Mot significant (2637)
I High-High (1058)
B Low-Low (1375)
I Low-High (301)
7] High-Low (197)

| de Moran: 0,466

38 - 2017

"] ot Significant (2574)
B High-High (1118)
Bl Low-Low (1410)
I Low-High (288)
] High-Low (178)

| de Moran: 0,450

Fonte: STN, Inep e IBGE.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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O indicador I de Moran foi 0,47 em 2007 e 0,45 em 2017 e, novamente, a maior
parte dos clusters identificados foi do tipo alto-alto nos estados do Sul e Sudeste e do tipo
baixo-baixo no Norte e Nordeste, o que é um indicativo de que os recursos do Fundeb se
concentraram nas regiées mais ricas do territério nacional.

Esse resultado estd de acordo com a lgica de distribuigao de recursos do Fundeb, que,
atualmente, se dd entre os municipios do mesmo estado e, dessa forma, estados mais ricos
disponibilizam mais recursos para o fundo.

4 CONCLUSAO

O Fundeb, instituido em 2007 com vigéncia até 31 de dezembro de 2020, tem como principais
objetivos garantir um investimento minimo por aluno e também promover a distribuicio dos
recursos em todo o territdrio nacional. Passados mais de dez anos da implementagio da politica,
na proximidade do término da vigéncia do fundo tal como foi desenhado, foi importante analisar
a necessidade ou nao de aprimoramentos dos mecanismos de gestao e aloca¢ao para uma possivel
continuidade. Diante disso, este texto fez uma breve andlise da distribui¢io do Fundeb por aluno,
comparando com o PIB per capita dos municipios brasileiros em 2007 e 2017.

Os resultados evidenciaram que os recursos do Fundeb se concentraram nas regioes mais ricas
do territério nacional, o que provavelmente decorreu da légica de distribuicao do fundo que se dava
entre os municipios do mesmo estado. Assim, aqueles com maior arrecadagao disponibilizavam
mais recursos para a conta estadual do Fundeb. Além disso, a complementagio de recursos da Unido
para os fundos que ficaram com o0 menor valor por aluno era feita no nivel estadual e, dessa forma,
municipios pobres em estados com elevado valor do fundo néo recebiam a complementagzo. Por sua
vez, municipios ricos em estados que recebiam tal complementagao também eram beneficiados.
Vale ressaltar que outras fontes de arrecada¢io municipal para o financiamento da educagio® nao
eram levadas em consideragio na distribuigio dos recursos para os municipios no mesmo estado,
de modo que todos os municipios recebiam o mesmo valor por aluno.

Assim, considerar tais recursos disponiveis para investimentos em educa¢io nas contas
municipais e realizar a complementagao da Unido em nivel local e por redes de ensino podem ser
formas de melhorar o mecanismo de distribuicio dos recursos Fundeb. Diante disso, o Decreto
n°10.656, de 22 de marco de 2021, tornou o fundo permanente, e foi adotado um modelo hibrido
de distribuigio dos recursos, no qual municipios pobres em estados ricos também passam a receber
o complemento da Unido, sempre que o valor anual total por aluno nao atingir o minimo nacional.

REFERENCIAS
ALMEIDA, E. Econometria espacial aplicada. Campinas: Editora Alinea, 2012.
GONCALVES, E de O.; FRANCA, M. T. A. Eficiéncia na provisio de educagio publica

municipal: uma andlise em trés estdgios dos municipios brasileiros. Estudos Econdmicos, v. 43,
n. 2, p. 271-299, 2013,

SOUSA, M. C. S.; CRIBARI-NETO, E; STOSIC, B. D. Explaining DEA technical efficiency
scores in an outlier corrected environment: the case of public services in Brazilian municipalities.
Brazilian Review of Econometrics, v. 25, n. 2, p. 289-315, 2005.

6.0 art. 212 da Constituicdo Federal de 1988 determina que os estados e municipios devem destinar pelo menos 25% de
sua receita orcamentaria para a manutencdo e o desenvolvimento do sistema pUblico de educacdo basica. Assim, em uma
conta municipal especifica para educacdo deve-se destinar, no minimo, 5% do valor arrecadado com os oito tributos que
comp&em o Fundeb, e 25% dos demais, conforme descrito na secdo 2 deste texto.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 27






UM OLHAR TERRITORIAL PARA O MERCADO
DE TRABALHO NO BRASIL (2002-2018)'*
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Leonardo Rodrigues Porto*

1 APRESENTACAO

O mercado de trabalho no Brasil reverteu, no inicio do século XXI, a tendéncia de baixo
desempenho da década de 1990. O crescimento econdémico, puxado pelo aumento da
demanda internacional de commodities e a elevagio de seus pregos, até a crise mundial de
2007 e as politicas anticiclicas praticadas pds-2008 mantiveram o crescimento da economia
brasileira e a continuagio do aquecimento do mercado de trabalho. Este se beneficiou,
também, de acoes explicitas de estimulo a demanda agregada promovidas pelo governo
federal em decorréncia das condigbes macroecondmicas mais favordveis na primeira década
deste século, em comparagao aos anos 1990. Mesmo apds a deflagracio da crise mundial,
continuaria crescendo, ainda que em ritmo menor. A partir de 2014, no entanto, observa-se
reversdo desse quadro.

A melhora do mercado de trabalho até 2014 deu-se em consonancia com a ampliagao
do crédito as familias e com elevagao do consumo, principalmente, nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste do pais, em decorréncia do crescimento mais elevado da renda
regional vis-a-vis ao do Sul e Sudeste.’

Os investimentos publicos tiveram importdncia macroecondmica por elevarem a
formagao bruta de capital fixo (FBCF), mas, também, regional, pois as participagoes das
regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste na carteira de investimentos do Programa de

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art3

2. Este texto é um resumo do trabalho desenvolvido para o Projeto Diagnostico da Situagdo Recente da Questdo Regional
Brasileira, coordenado pela Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea no émbito do
Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT)/Ipea/Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) patrocinado pela Secretaria
Nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano do MDR.

3. Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea; professor do Instituto de
Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE/Unicamp); pesquisador do Centros de Estudos do Desenvolvimento
Econdmico (CEDE). £-mail: <fcmacedo@unicamp.br>.

4. Mestre em Desenvolvimento Econdmico pelo IE/Unicamp; doutorando pesquisador do CEDE. £-mail: <Inrdporto@gmail.com>.
5. 0 rendimento médio por habitante, entre 2005 e 2014, cresceu nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, respectivamente,
48,2%, 51,1% e 57,2%, enquanto Sudeste (+41,8%) e Sul (+48,0%) ficaram abaixo. Entre 2014 e 2018, a situagdo se
inverte, com as trés primeiras, apresentando perda de rendimento média mais acentuada que as demais: Norte (-3,4%),
Nordeste (-7,7%), Sudeste (-1,8%), Sul (-1,5%) e Centro-Oeste (-3,5%).



Aceleragao do Crescimento (PAC) superaram suas participagdes no produto interno bruto
(PIB) brasileiro, impactando mais favoravelmente o mercado de trabalho delas. Portanto,
consumo e investimento contribuiram para a lenta, porém continua, desconcentragao
regional do emprego e do PIB que se verifica neste século XXI. Entre 2002 e 2014, em pontos
percentuais (p.p.), Norte (+0,6 p.p.), Nordeste (+0,8 p.p.) e Centro-Oeste (+0,8 p.p.) ganharam
participagao no PIB, assim como Sul (+0,2 p.p.), sendo Sudeste o tnico perdedor (-2,4 p.p.).

Essa desconcentragao regional apresentou cardter positivo porque ocorreu em situagio de
crescimento econdémico: de 3,4% ao ano (a.a.) para o Brasil entre 2002 ¢ 2014. Apesar de a
desconcentragio continuar entre 2014 ¢ 2017 — com ganhos para Norte (+0,6 p.p.), Nordeste
(+0,5 p.p.) e Centro-Oeste (+0,6 p.p.) — ela apresentou cardter espirio, ou meramente
estatistico, pois ocorreu em contexto de recessao (-1,9% a.a.). Ou seja, as regides que sio
prioritdrias na politica regional aumentaram sua participagao por decrescerem menos que
a média brasileira, especialmente o Sudeste, e nio pelo desempenho econdmico favordvel.

Este texto analisa a dindmica regional do mercado de trabalho formal no pais entre 2002
e 2018, a partir do cendrio esbocado. Ele considera dois momentos: o primeiro, até 2014,
se caracterizou pelo crescimento econdmico e elevagao dos postos de trabalho; o segundo,
entre 2015 ¢ 2018 e que se prolonga até os dias de hoje, foi marcado por recessao e aumento
do desemprego. No primeiro, a amplia¢io dos postos de trabalho, a queda do desemprego,
o aumento da formalizagio e a ampliacio do poder de compra da forca de trabalho pelo
crescimento real do saldrio minimo repercutiram regionalmente de forma diferenciada, com
ganhos para todas as regioes, porém maiores para o Norte, Nordeste e Centro-Oeste. J4 no
periodo 2015-2018, os efeitos recessivos sobre o mercado de trabalho foram generalizados,
afetando todos os setores e em todas as regides. Registrou-se queda brusca do nimero de
empregos formais, de modo que o processo de desconcentragao dos postos de trabalho
resultou dos efeitos mais acentuados da crise nas dreas de maior adensamento econdémico.

2 0 COMPORTAMENTO GERAL DO MERCADO DE TRABALHO

Um primeiro aspecto a se considerar é a queda da taxa de desocupagio (ou de desemprego)
entre os anos de 2001 (era de 9,4%) e 2013 (6,2%), embora a partir de 2014 (6,9%)
observe-se retomada de seu crescimento, que continuou em 2015 (9,6%). Importante
destacar que esse comportamento foi generalizado para todas as cinco macrorregioes, mas
com especificidades. As maiores quedas nessas taxas ocorreram no Sudeste e no Sul, entre
os anos de 2001 e 2013. O Nordeste apresentou reducio do desemprego, mas em ritmo
menor que o do pais: até 2007, sua taxa de desemprego estava abaixo da média brasileira
e, nos anos seguintes, ela fica acima da média nacional. Em 2004,° 2013 e 2015, as taxas
de desocupacio das regides foram respectivamente: Norte (6,9%, 7,3% e 8,8%), Nordeste
(9,0%, 7,9% e 10,1%), Sudeste (10,5%, 6,6% e 10,8%), Sul (5,7%, 4,0% e 6,9%) e
Centro-Oeste (8,1%, 5,8% e 7,7%). Apenas esta Gltima, sustentada por sua economia de
exportagio, apresentava taxa de desemprego menor em 2015 comparativamente a 2004.

A redugao do desemprego foi acompanhada por uma melhoria na condigao ocupacional.
Segundo os dados da Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (PNAD), a participagao
da for¢a de trabalho com carteira assinada no Brasil passou de 29,3% do total das pessoas
com mais de dez anos ocupadas em 2002 para 39,8% em 2013. Ao longo de todo esse

6. Considera-se 2004 (e ndo 2001) porque a partir dele incorpora-se o Norte rural.
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periodo, sua participa¢io foi crescente, porém, em 2014 (com 39,1%) e em 2015 (38,6%)
observa-se seu declinio, reflexo da crise econ6mica.

Esse movimento foi generalizado para todo o pais. As regioes Norte e Nordeste
continuaram com a menor participagio dos trabalhadores nessa categoria em suas estruturas
ocupacionais. Na primeira, o peso dos trabalhadores com carteira assinada no total das
ocupagoes passou de 17,6% em 2004 para 24,7% em 2013. No Nordeste, esses ntimeros foram
16,4% (ano de 2002) € 26,0% (2013). Seus niveis estiveram bem abaixo das participagoes do
Sudeste (37,5% e 48,4%, respectivamente); Sul (33,0% e 45,5%) e Centro-Oeste (27,7% e
41,0%). Em todas elas, as participagoes apresentaram quedas em 2014 e 2015, com excegoes
do Norte e Nordeste que ainda apresentaram ligeira ampliagao em 2014.

A queda da participacio dos trabalhadores sem remuneracio no total foi significativa,
sobretudo no Nordeste, que declinou de 13,4%, em 2002, para 3,6% em 2013. Ali, mais de
dois milhoes de trabalhadores sairam da condi¢io de nao remunerados entre esses dois anos
assinalados. Entretanto, esse movimento ocorreu generalizadamente em todas as regiées: no
Norte passou de 11,5% para 5,7%;” no Sudeste de 3,3% para 1,2%; no Sul de 9,7% para
3,2%; e no Centro-Oeste de 4,6% para 1,3%.% Apesar dessa evolugio, as regides Norte e
Nordeste possufam 55,4% do total dos trabalhadores sem remuneracio do pais em 2013
(em 2004 esse valor era de 60,5%).

No p6s-2003, o emprego formal cresceu a taxas mais elevadas do que o crescimento
da economia brasileira e do préprio ritmo de geracio de empregos, medido pela evolugao
de pessoas ocupadas (POs). Isso ocorreu em todas as grandes regioes (tabela 1), o que foi a
principal novidade no mercado de trabalho brasileiro. E nesse sentido que Baltar ez 2/. (2010)
e Baltar (2015) referem-se a um crescimento desproporcional do emprego formal, até 2014.

O aumento mais acelerado dos vinculos formais vis-2-vis 0 aumento da PO representou
melhora na qualidade do emprego. Em parte, também responde pela elevacao da participagao
da renda do trabalho na demanda agregada. Ademais, a maior formalizacio habilitou os
trabalhadores a terem acesso mais fécil ao crédito e as linhas de financiamento do sistema
bancdrio comercial. Isso ajuda a explicar por que no periodo o consumo teve crescimento
maior nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

TABELA 1

Taxas de crescimento médio anual do PIB, da PO e do emprego formal (2003-2014)

(Em %)
Regido PIB PO Emprego formal
Norte 4,8 55 6,7
Nordeste 41 1.3 54
Sudeste 3,5 1,9 4,4
Sul 3,0 1,3 4,5
Centro-Oeste 4,7 2,7 54

Fonte: IBGE; PNAD; Sistema de Contas Nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (SCN/IBGE); Ministério da Economia; Relacdo Anual
de InformagGes Sociais (Rais).

E importante registrar que o estoque de PO no Brasil aumentou em 18,7 milhoes,
entre 2003 e 2014, enquanto o emprego formal cresceu num total de pouco mais de

7. No Norte esses dados estdo referenciados para 2004 e 2013.
8. Dados referentes a 2002 e 2013, menos para o Norte, que se referem a 2004 e 2013.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 31



20 milhées. Isso indica que o crescimento dos trabalhadores formais nio derivou apenas do
desempenho econdmico, mas também pelas razdes apontadas por Krein e Manzano (2014):
o aprimoramento do aparato regulatério; a consolidagio das institui¢oes e do marco legal
definido na Constituigao de 1988; as novas perspectivas e programas das instituigoes ptiblicas
na 4rea do trabalho; politicas de incentivo a formalizacio e simplificagdo promovidas pelo
Estado; e amplia¢io do poder de barganha dos sindicatos e trabalhadores.

Em termos regionais, Sul e Nordeste apresentaram maior relagio entre empregos formais
gerados e novas POs. A regido Sul ampliou o nimero de POs em 2 milhoes, enquanto o
namero de registros Rais cresceu em 3,3 milhoes. Jd para o Nordeste, os niimeros foram de
3,3 milhoes e 4 milhées, respectivamente. Por sua vez, a regiao Sudeste teve crescimento
de 7,8 milhées (PO) e 9,4 milhoées (vinculos ativos) e o Centro-Oeste teve crescimento
aproximado das duas cifras, sendo 2 milhdes de PO e 1,9 milhao de empregos registrados
na Rais. Apenas a regido Norte teve crescimento absoluto de empregos Rais (1,4 milhao de
novos vinculos) em ritmo menor do que o crescimento da PO (3,5 milhées).” Essa maior
formalizacio apresentou caracteristicas espaciais desconcentradoras, como se verd a seguir.

3 DO CRESCIMENTO ACELERADO A RETRACAO DO MERCADO DE TRABALHO

O periodo subsequente, de 2015 a 2018, inaugura nova fase, ainda em processo, no qual se
verifica forte reversao do quadro anterior, com queda dos indicadores de emprego formal,
sem que ainda se tenha apontado indicios de retomada. Inclusive, a situagio se agravou com

a pandemia da Covid-19 em 2020.

Verificou-se queda brusca do nimero de empregos formais em 2015 e 2016 no Brasil,
levando as cifras para os niveis do inicio da década. Em 2017 ¢ 2018, o mercado de trabalho
formal estabilizou-se, sem quedas abruptas, mas sem retomar os padrdes anteriores. Em 2018,
o estoque de empregos formais no pais era de 46,6 milhoes de vinculos ativos, algo 5,9%
menor do que era em 2014. A queda chegou a ser de -7,1%, em 2016, equivalente a uma
perda de 3,5 milhoes de empregos formais, entre 2014 ¢ 2016, apds dois anos de aumento
expressivo das demissoes e de elevagao do desemprego no pais.

Em termos regionais, Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentaram maior expansio de
empregos formais no periodo 2002-2014, contribuindo para maior desconcentragao. Apos
2015, essa relagﬁo comega a se alterar, conforme os diferentes impactos da crise econdmica
entre as regioes. A regiao Norte, que havia apresentado o maior ritmo de expansao no periodo
2002-2014, reduziu seu estoque de empregos formais em -4,8%, entre 2014 ¢ 2018, ou seja,
uma perda de 134 mil postos de trabalho. O Nordeste, por sua vez, teve perda acumulada
de 485 mil postos de trabalho, nesse mesmo periodo, uma redugio de -5,3% dos vinculos
ativos. Essa perda chegou a ser de -7,6% em 2016, em relagio a 2014. Ou seja, a regio
sofreu os efeitos imediatos da crise econdmica sobre o mercado de trabalho de maneira mais
intensa que a média do pais, num primeiro momento (2015-2016), mas se recuperando
nos anos subsequentes (2017-2018), ficando com o resultado relativo acumulado mais
favordvel do que o Brasil.

A regiao Centro-Oeste apresentou maiores oscilagdes no periodo 2015-2018. Em relacao
a 2014, que foi o 4pice do crescimento dos empregos formais, a regiao perdeu 115 mil
postos de trabalho, sendo a menor redugao do pais até 2018, em termos relativos (-2,7%).

9. Em termos relativos, o ritmo de crescimento do emprego formal da regido Norte ocorreu de forma mais acelerada que o
de sua populacdo ocupada, conforme demonstrado na tabela 1.
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Isso significa que os impactos da crise sobre o mercado de trabalho foram menores ali.
A regido foi a inica que voltou a apresentar redugio de seus postos de trabalho em 2018,
ap6s crescimento em 2017. O dado reflete, também, a dinAmica econdmica dessa regiao,
vinculada aos movimentos da demanda internacional de commodities.

As regioes Sul e Sudeste apresentaram os menores ritmos de expansao da geracio de
empregos formais, entre 2002 ¢ 2014, com a segunda apresentando as menores taxas
de crescimento. J4 no periodo subsequente (2015-2018), foi a regido Sudeste que apresentou
o pior desempenho relativo entre as cinco macrorregioes brasileiras. Ap6s 2014, a regiao
perdeu 1,9 milhao de postos de trabalho, uma queda relativa de -7,6%. De igual modo, no
subperiodo 2017-2018, o Sudeste foi a regido com a pior capacidade de recuperacio, cuja
retomada foi de apenas 0,2 p.p. dos empregos perdidos em 2015-2016.

A regiao Sul teve perda acumulada de 325 mil vinculos ativos nesse periodo de crise,
ou sejam uma queda de -3,8%. No entanto, seu desempenho s6 nao ¢ mais favordvel do que
o verificado na regiao Centro-Oeste. O principal destaque é o do subperiodo 2017-2018,
quando a regido recuperou boa parte dos empregos perdidos no subperiodo 2015-2016.

A tabela 2 apresenta as taxas de crescimento do emprego formal no Brasil e suas regioes,
assim como sua distribuicio regional e nos diferentes periodos analisados. Entre 2002-2018,
o pais elevou o ndmero de postos de trabalho formais a uma taxa média anual de crescimento
de 3,1%. No periodo 2002-2014, esse crescimento havia sido de 4,7% a.a., enquanto no
periodo subsequente (2015-2018), a queda foi de 1,0% a.a.

TABELA 2

Taxas médias de crescimento anual do nimero de empregos formais e participacao relativa (2002-2018)

(Em %)
iveis territoriais Taxas médias anuais de crescimento Participacéo relativa

2002-2018 2002-2014 2015-2018 2002 2014 2018

Brasil 3.1 4,7 -1,0 100,0 100,0 100,0
Centro-Oeste 3,7 53 -0,3 8,1 8,7 9,0
Nordeste 3,7 5,4 -1,0 16,9 18,4 18,5
Norte 4,6 6,6 -0,7 4,5 5,7 5,7
Sudeste 2,6 4,2 -1,4 52,7 50,0 49,1
Sul 3,1 4,4 -0,4 17,7 17,2 17,6

Fonte: Rais/Ministério da Economia.

Entre as macrorregioes brasileiras, verificou-se o aumento da participagio relativa das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. O Norte elevou sua participagao na distribuigao
dos empregos formais do pais em 1,2 p.p., no periodo 2002-2018, passando de 4,5% do
total do pais, em 2002, para 5,7%, em 2018. No periodo 2015-2018, a regido apresentou
perdas a um ritmo de 0,7% a.a., de modo que manteve a sua participagio no total do pais,
em relacdo a 2014 (era de 5,7%).

O Nordeste passou de 16,9% do total de vinculos ativos formais do pais, em 2002,
para 18,4%, em 2014 (auge do crescimento), e 18,5% em 2018, na crise. Esse resultado
reflete as quedas mais acentuadas apresentadas pela regiao Sudeste, verificadas no periodo.
Com efeito, o Nordeste apresentou perdas de empregos formais a uma taxa de 1,0% a.a.,
similar ao Brasil. Entre as regioes, foi o segundo pior desempenho, ficando atrds apenas do
Sudeste (queda de 1,4% a.a.), na qual os efeitos da crise foram mais significativos.
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O Centro-Oeste, por seu turno, continuou elevando sua participagao no total nacional de
empregos formais, mesmo apds a crise. Ao todo, a regido elevou sua participagio em 0,9 p.p.
entre 2002 e 2018, passando de 8,1%, em 2002, para 8,7%, em 2014, ¢ 9,0% em 2018.

Na crise, a regido foi a menos afetada, com queda de 0,3% a.a. entre 2015 e 2018.

O Sudeste apresentou desempenho relativo ainda mais sofrivel. Perdeu posi¢io no
periodo de maior crescimento da economia (2002-2014) e continuou perdendo com a
deflagracao da crise (2015-2018). Seu estoque de empregos formais passou de 52,7% do
total do pais, em 2002, para 49,1%, em 2018, quando era de 50,0%, em 2014. Essa perda
de 3,6 p.p. expressa a continuidade do processo de desconcentracio dos empregos no pais,
motivada por fatores diferentes. Na fase de crescimento, apresentou as mais baixas taxas de
expansio do emprego (4,2% a.a.) e, com a crise, verificaram-se as maiores quedas, em um
ritmo negativo de 1,4% a.a.

Por sua vez, a regido Sul voltou a recuperar participagao relativa com a crise. Essa regido,
entre 2002 e 2014, passou de 17,7% do estoque de empregos formais do Brasil para
17,2%, resultado da segunda menor taxa de expansio do periodo (4,4% a.a.). No periodo
2015-2018, porém, voltou a recuperar participagao com 17,6% do total de vinculos ativos,
em 2018. Esse resultado decorreu de um ritmo de perdas menor do que em outras regioes
(-0,4% a.a.), ficando atrds apenas do Centro-Oeste.

Em termos setoriais, verificaram-se mudangas importantes na estrutura do emprego
formal e sua distribuicao entre as regides. Entre 2002 e 2018, as regioes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste ganharam participagio relativa em todos os cinco grandes setores analisados.
A tnica excecdo ¢ a perda de participagio de 0,6 p.p. do Nordeste no setor agropecudrio,
em relagao ao total dos empregos no setor, nesse periodo.

A regiao Norte se destacou positivamente com a melhora de sua participa¢o no niimero
de empregos formais da agropecudria, passando de 2,8% do total de vinculos ativos nesse
setor, em 2002, para 6,6% em 2018 (elevagio de 3,8 p.p.). Esse desempenho refletiu a
expansio do agronegdcio exportador na regido que apresenta maiores indices de formalizagao
do trabalho, em decorréncia do perfil das empresas que operam no setor. Em relagio a 2014,
o Norte perdeu participagdo relativa no setor da construgao civil, com queda de 1,2 p.p.
nesses quatro anos, sendo o setor mais afetado na regido, com a crise p6s-2015.

O Nordeste foi a regido que mais ampliou participagio do emprego formal no setor
de comércio (+ 2,5 p.p.) e de servicos (+ 1,6 p.p.) durante o periodo 2002-2018. Em relagao
a0 comércio, passou de 14,8% do total do pais, em 2002, para 17,4%, em 2014, e 17,3%,
em 2018. Em servigos, as cifras foram de 18,8%, 20,1% e 20,4%, respectivamente.
O desempenho desses setores no Nordeste ¢ resultado direto das politicas adotadas no periodo,
que favoreceram a expansio do consumo das familias. Jd durante a crise, o destaque negativo
vai para a perda de participagao do setor da construgao civil, com queda de 2,6 p.p. entre
2014 ¢ 2018, repercutindo os impactos da retragio de um setor tradicionalmente empregador.

A regiao Centro-Oeste tem destaque positivo com o aumento na participa¢io do niimero
de postos de trabalho da industria (extrativa, transformacio e servigos de utilidade publica)
durante o perfodo analisado. Entre 2002 e 2018, os ganhos foram de 1,9 p.p., chegando a
representar 6,5% dos empregos no setor em 2018, quando era de 4,6%, em 2002. Em parte,
esse desempenho ¢é resultante do aumento de empregos relacionados a agroindustria. Tal se
deu, também, com a expansio dos empregos formais vinculados a agropecudria da regiao,
com ganho de 6,7 p.p. nesse periodo. Com efeito, a regiao passou a figurar com o maior
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ndmero de postos de trabalho no setor, em 2018, superando o Nordeste e o Sul, que eram
os maiores em 2002. Com a crise, a regido continuou ganhando participagio relativa em
todos os setores analisados, destacando-se sobretudo a agropecudria.

O Sudeste perdeu participagao no nimero de vinculos ativos em todos os cinco setores
analisados, entre 2002 ¢ 2018. A inddstria perdeu participagio de 3,5 p.p. nesse periodo;
a queda na construgao civil foi de 2,4 p.p.; o comércio, -4,3 p.p.; os servigos, -3,3 p.p.; e a
agropecudria representou uma queda de 8,5 p.p., em muito influenciado pelas mudancas
produtivas no cultivo da cana-de-agtcar, cada vez menos demandante de mio de obra.
A regiao continuou perdendo participacio setorial dos empregos pds-2015, com o advento
da crise. No entanto, houve ganhos de participagio da construcio civil, que recuperou
1,4 p.p. dos empregos formais, entre 2014 ¢ 2018.

Por fim, a regido Sul se destaca pela perda de participa¢do dos empregos formais do
setor agropecudrio, durante todo o periodo analisado. J4 entre os anos de 2014 e 2018,
verificaram-se ganhos importantes junto a inddstria (aumento de 1,0 p.p.) e 4 construgio civil,
com aumento de 1,9 p.p., passando de 14,2% dos empregos, em 2014, para 16,1%, em 2018.

Em termos gerais, é possivel dizer que o periodo de maior crescimento econdmico
(2002-2014) promoveu mais amplas transformagdes na estrutura setorial dos empregos
formais entre as regides brasileiras. Com a crise econémica, os efeitos recessivos sobre o
mercado de trabalho foram generalizados, afetando mais ou menos todos os setores por igual,
em todas as regioes. A principal excegao ¢ o caso da construcao civil, bastante afetada com
a crise, levando a maior redistribui¢ao do niimero de postos de trabalho entre as regioes,
inclusive com a reconcentra¢io no Sudeste.

A anilise se complementa com um breve panorama do que aconteceu com o emprego
formal no Ambito das microrregides (MRGs), nesse periodo recente de cendrio de crise
econdmica. Considera-se, aqui, a tipologia sub-regional da PNDR aplicada as MRGs,
conforme os parimetros atualizados por Macedo e Porto (2018). O desempenho das
MRGs segundo a sua tipologia regional pode ser observado na tabela 3, para todo o periodo
analisado (2002-2018).

TABELA 3

Taxas médias de crescimento anual do nimero de empregos formais e participacao relativa,
segundo a tipologia sub-regional da PNDR (2002-2018)

(Em %)
) ) Taxas médias anuais de crescimento Participacdo relativa

Tipologia da PNDR

2002-2018 2002-2014 2015-2018 2002 2014 2018
Alta renda 2,8 44 -1.3 78,2 76,1 75,1
Baixa renda 4,3 5,6 0,6 2,8 3,1 3,3
Dinamica 4,4 6,1 -0,4 6,0 7,0 7,2
Estagnada 3,7 51 0,3 13,1 13,8 14,3

Fonte: RAIS/Ministério da Economia.

Em 2018, as MRGs de alta renda concentravam 75% dos empregos formais do pais,
sendo a tnica que perdeu participagao relativa durante o periodo analisado. Esse grupo
apresentou a menor taxa de crescimento dos postos de trabalho, em todo o periodo, com
ritmo menos acelerado na fase de maior crescimento — 4,4% a.a. entre 2002 ¢ 2014 — ¢
com a maior queda no periodo da crise, cuja reducio foi de -1,3% a.a., entre 2015 e 2018.
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Em 2018, as MRGs de alta renda respondiam por 35 milhées dos vinculos ativos de emprego
formal do pais.

As MRGs de baixa renda, que foram alvos prioritdrios de politicas pablicas, elevaram a
sua participa¢ao no nimero de empregos formais em 0,6 p.p., entre 2002 e 2018, sendo que
0,3 p.p. foram obtidos no periodo da crise econdmica. Esse foi o tnico grupo a apresentar
crescimento positivo, entre 2015 e 2018. Cresceu a taxa de 0,6% a.a., nesse periodo, tendo
apresentado cifra negativa apenas em 2016, quando perdeu mais de 90 mil postos de trabalho,
em relacdo a 2015. Nos demais anos, as cifras foram de: aumento de apenas 284 postos de
trabalho, em 2015; crescimento de 85 mil, em 2017; e 36 mil, em 2018. Nesse tltimo ano,
seu estoque de empregos formais foi de 1,5 milhao de vinculos ativos.

No caso das MRGs dinimicas, houve redu¢io do niimero de vinculos ativos formais,
entre 2015 e 2018, a uma taxa de -0,4% a.a. Foi um dos piores resultados entre os quatro
grupos, demonstrando freio justamente nas dreas que lideravam o crescimento no periodo
anterior. Entre 2002 e 2014, as MRGs dinimicas cresceram a taxa de 6,1% a.a., o que
elevou a sua participagao relativa no total do pais, passando de 6,0%, em 2002, para 7,0%,
em 2014, e 7,2%, em 2018. Esse ganho de participagido em 2018 decorre, sobretudo, do
péssimo desempenho das MRGs de alta renda.

As MRGs estagnadas, por sua vez, apresentaram crescimento de 5,1% a.a. entre 2002 e
2014, e queda de -0,3% a.a., no periodo subsequente (2015-2018). Com isso, elevou a sua
participagdo no total de empregos formais do pais, durante o periodo analisado. Em 2002,
respondia por 13,1% dos postos de trabalho, passando para 14,3%, em 2018.

O desempenho desses quatro grupos refor¢a o padrio verificado em outros niveis
territoriais de observacio para esse periodo recente. Qual seja, no periodo 2015-2018, o
processo de desconcentragao dos postos de trabalho decorreu, sobretudo, dos impactos da
crise econdmica sobre as dreas de maior adensamento econémico do pais. Assim, hd um
processo diferenciado em relagio ao periodo anterior, quando a redistribui¢io dos vinculos
ativos acompanhava o processo de desconcentragio econémica regional promovida pelo
bom desempenho das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O texto realizou uma anilise da evolu¢io regional do emprego formal no pais, tomando
como referenciais os periodos 2002-2014 e 2015-2018. Verificou-se uma fase positiva de
expansio do mercado de trabalho formal no Brasil, no periodo 2002-2014, com o emprego
crescendo a taxas mais elevadas que o crescimento da economia brasileira, tendo sido um
fendmeno comum a todas as regioes. Apds 2014, o mercado de trabalho brasileiro apresentou
forte reversio, em relagao ao periodo anterior. Entre os anos de 2015 e 2018, verificou-se
a queda dos indicadores do emprego formal, em decorréncia da grave crise econdmica e
politica no pais, sem que ainda exista indicios de retomada.

Em relacio aos quatro grupos sub-regionais definidos pela PNDR, seu desempenho
refor¢a o padrao verificado também em outras escalas de andlise, durante esse periodo mais
recente. Entre 2015 € 2018, o processo de desconcentragio dos postos de trabalho decorreu,
sobretudo, dos impactos da crise econdmica sobre as dreas de maior adensamento econdmico
do pais. Dessa maneira, o texto evidenciou como os mercados de trabalho regionais puderam
reagir aos ciclos econdmicos recentes.
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O FECHAMENTO DAS FRONTEIRAS
TERRESTRES AMAZONICAS E IMPACTOS
NA MOBILIDADE TRANSNACIONAL'

Maria Nunes?

1 INTRODUCAO

Em decorréncia da propagacio geografica do novo coronavirus, a maioria dos paises adotou
vérias medidas sanitdrias com o objetivo de restringir a circulagio de pessoas e a propagagao
da doenga. No subcontinente sul-americano, todos os paises fecharam suas fronteiras terrestres
nas semanas subsequentes & declaragao da Organiza¢io Mundial da Satide (OMS), em 11 de
marco de 2020, classificando a Covid-19 como pandemia.

Pactuado pela OMS que a Covid-19 tratava-se de uma emergéncia sanitdria mundial,
vérias medidas de contengao da propagacio do virus foram tomadas para restringir a mobilidade
humana: distanciamento social, quarentenas, fechamento das fronteiras internacionais,
entre outras. Entretanto, cada pais adotou tais medidas acordadas aos interesses nacionais.

Isso ocorreu também com os paises da regido sul-americana, que adotaram medidas e
estdgios diferentes para questdes comuns a regido. Exemplos que esclarecem essa situagio sao
o fechamento das fronteiras terrestres, que ocorreu em diferentes periodos, e a imposigao de
um conjunto variado de restrigoes a entrada e a circulagio de pessoas e bens nos respectivos
territérios nacionais.

Com o fechamento das fronteiras internacionais — terrestre, fluvial e aérea —, a mobilidade
transfronteirica foi altamente impactada. Com o objetivo de limitar a entrada de estrangeiros
nio residentes, a medida teve grande efeito sobre a saida de imigrantes pelos corredores de
passagem em pontos das fronteiras terrestres dos paises amazdnicos.

Este ensaio pretende resgatar, de forma incipiente, algumas consequéncias da falta de
articulagio dos paises amazdnicos no fechamento de suas fronteiras terrestres e na adogao
das medidas de restricio da circulacio e da mobilidade transfronteirica, em fun¢io da
emergéncia sanitdria mundial instaurada.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art4

2. Este texto foi produzido no dmbito da pesquisa Fronteiras do Brasil: uma Avaliagdo de Politica Publica, desenvolvida na
Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

3. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea; e doutora em geografia.



As informagdes e os dados foram levantados principalmente por meio de matérias
jornalisticas, documentos institucionais dos paises fronteirigos e publicacoes de pesquisas
acerca das temdticas fronteirica e migratéria, como M7 Brasil: migragoes transfronteiri¢as —
Jfortalecendo a capacidade do governo federal para gerenciar novos fluxos migratérios, desenvolvida
pelo ICMPD (2016)* e Migragio ¢ Refiigio no Brasil: a insercio de imigrantes, solicitantes de
refiigio e refugiados no mercado de trabalho (Cavalcanti, Oliveira e Macedo, 2019), publicagao
do Ministério da Justica e Seguranga Pablica (M]JSP) — Relatério Anual 2019.°

2 MEDIDAS DE CONTENCAO DA COVID-19 NAS FRONTEIRAS
TERRESTRES AMAZONICAS

Alguns pontos da fronteira norte brasileira se consolidaram como corredores de passagem para
migragao internacional. Na fronteira internacional de Roraima, via articulagio fronteiriga
Pacaraima/Brasil-Santa Elena do Uairén/Venezuela, registrou-se intensa entrada de imigrantes
venezuelanos nos tltimos anos. Apds entrarem no Brasil, os venezuelanos se concentram no
norte do pais, formando um cinturdo de ocupagio nos centros urbanos de Pacaraima-Boa
Vista/Roraima e Manaus/Amazonas, cujo eixo de articulacio se dd via BR-174.

Por sua vez, a conurbagio fronteirica Assis Brasil-Inapari-Bolpebra (Assis Brasil, no
Acre/Brasil, Inapari, no departamento de Madre de Dios/Peru e Bolpebra, no departamento
de Pando/Bolivia) constitui o principal portal de entrada e saida das correntes migratérias
haitiana e africana, cujo roteiro migratério mescla transportes aéreo e rodovidrio, o qual
¢ utilizado para alcancar a fronteira brasileira, que, em virtude da posi¢ao geogréfica e da
ineficiente fiscalizagao na fronteira peruana, possibilita a entrada de imigrantes no territério
brasileiro via Ifapari, municipio peruano fronteirigo. A partir de 2017, a migragao haitiana
tem desacelerado nesse ponto de fronteira, permanecendo com mais dinamismo a entrada
de senegaleses, venezuelanos, angolanos, congoleses, dominicanos, entre outros.

Na fronteira internacional acreana, além de Assis Brasil, o centro urbano de Brasiléia sofre com
adensamento de contingentes de pessoas migrantes que chegam em situacio de vulnerabilidade,
mas em razdo da fiscalizagio mais rigorosa nas fronteiras bolivianas, a entrada de fluxos migratérios
internacionais por essa conurbagio — Epitaciolindia-Brasiléia/Brasil-Cobija/Bolivia, via departamento
de Pando, na Bolivia — ¢ inexistente, porém, em razio de ofertar servigos migratérios, Brasiléia
recepciona pessoas em situagio de mobilidade transnacional.

Atualmente, Pacaraima e Boa Vista, em Roraima, tém sofrido com a permanéncia
desordenada e consistente de imigrantes venezuelanos em suas dreas urbanas, cujas deficiéncias
na oferta de servicos publicos ficaram mais evidentes com a Covid-19. A relagao entre a
proliferagao da doenga e o esgotamento dos servicos de saide publica com a entrada de
venezuelanos em Roraima levou o Brasil a decidir fechar sua fronteira antes de tal medida
ser tomada nas demais fronteiras da regiao Norte.

Em decorréncia da entrada e da circulagao de pessoas e mercadorias de outras regioes
do mundo, os pontos de fronteiras sao sempre sensiveis no contexto de transmissibilidade de
enfermidades infectocontagiosas em humanos e de sanidade animal e fitossanitdria. As cidades

4. Disponivel em: <https://www.justica.gov.br/sua-protecao/trafico-de-pessoas/publicacoes/anexos-pesquisas/mtbrasil_act-
1-3-1-4_relatorio_final.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2020.

5. Disponivel em: <https://portaldeimigracao.mj.gov.br/images/relatorio-anual/RELAT%C3%93RI0%20ANUAL%20
0BMigra%202019.pdf>. Acesso em: 10 jul. 2020.
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acreanas fronteiricas, em decorréncia da entrada de imigrantes africanos, j4 demonstravam
preocupacio com a entrada do virus Ebola antes mesmo da pandemia da Covid-19.

Sem excecio, & época da pesquisa de campo, todos expressaram receio de que os migrantes pudessem
infectar os municipes, sendo a doenga proliferada com rapidez, em razao do frégil sistema de satde
e das precdrias condigoes sanitdrias e de higiene. O medo do virus ebola chegou a instalar nas

cidades acreanas o preconceito e a discriminagio aos migrantes africanos (ICMPD, 2016, p. 84).

Com a pandemia da Covid-19, a preocupagio com a entrada de doengas infectocontagiosas
nos territérios nacionais ganhou concretude. Assim, acordados aos interesses estratégicos,
os paises do subcontinente comegaram impondo restri¢des a entrada e a circulagio em
seus territérios. Porém, ao adotarem diferentes estdgios e normas na implementagao dos
conjuntos de medidas, levaram ao impedimento de grupos de migrantes que buscavam sair
pelos mesmos pontos da fronteira terrestre que haviam entrado no Brasil.

Dentro do conjunto de medidas, os paises fecharam suas fronteiras internacionais como
meio de restringir a entrada de passageiros em seus territdrios. As restri¢des recairam, em
um primeiro momento, sobre os passageiros oriundos de paises que estavam com quadros
epidémicos de contaminagio pela Covid-19, e, paulatinamente, foram sendo estendidas a
todos os estrangeiros (quadro 1).

QUADRO 1

Primeiras medidas e normas a entrada e mobilidade nos paises fronteiricos amazénicos

Paises Legislacdo do fechamento das fronteiras e regramento para circulagdo nos paises amazonicos fronteiricos

® 18 de marco: fechamento da fronteira terrestre com a Venezuela.?

© 19 de marco: fechamento das fronteiras terrestres com Argentina, Peru, Bolivia, Coldmbia, Guiana, Guiana
Brasil' Francesa, Paraguai e Suriname.

® 22 de marco: fechamento da fronteira terrestre com Uruguai.

e 27 de marco: fechamento da fronteira aérea para estrangeiros.

e 14 de marco: suspencao temporaria (14 a 31/3) de voos diretos da Europa.
e 17 de marco: fechamento gradual de todas as fronteiras para estrangeiros.
e 18 de marco: proibicdo da entrada de passageiros oriundos do espaco Schengen, Reino Unido, Irlanda, Ir3,

via3
Bolivia China e Coreia do Sul.
® 20 de marco: fechamento de todas as fronteiras; estabelecimento de restricao a circulagao da populacao por
meio da imposicao de quarentena, suspensao de transportes rodoviarios publicos e interurbanos.
Colombiat e 15 de marco: restricao a entrada de estrangeiros ndo residentes.
e 17 de marco: fechamento de todas as fronteiras (cidadaos nacionais e estrangeiros).
Guiana ® 31 de marco: fechamento total das fronteiras.

e 17 de marco: fechamento da fronteira Schengen.

Guiana Francesa . ) .
e 15 de marco: fechamento da fronteira com Suriname e Brasil.

e 16 de marco: fechamento total das fronteiras; suspencao de meios de transporte internacional de passageiros e

Peru® Ca s P
restricdo a entrada de estrangeiros ndo residentes.
Suriname e 14 de marco: fechamento de fronteiras a entrada de estrangeiros.
e 15 de marco: fechamento completo das fronteiras internacionais.
Venezuela® e 12 de marco: suspencao de voos da Colémbia e da Europa e fechamento das fronteiras maritimas e terrestres.

e 17 de marco: decreto de quarentena social.

Fonte: Decretos e portarias emitidas pelos paises relacionados no quadro e Pégo et al (2020, p. 31).
Elaboracdo da autora.
Notas: ' Segundo as portarias que disciplinaram o fechamento das fronteiras brasileiras, as medidas consideram as notas técnicas da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa).
2 Portaria n® 120, de 17 de marco de 2020; Portaria n® 125, de 19 de marco de 2020; Portaria n® 132, de 22 de marco de 2020; Portaria
ne 152, de 27 de marco de 2020. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Portaria/quadro_portaria.htm>. Acesso em:
10 maio 2020.
3 Decreto Supremo n2 4.190; Decreto Supremo n2 4.192; Decreto Supremo n2 4.196. Disponivel em: <http://www.gacetaoficialdebolivia.gob.
bo/normas/buscar_comp/(COVID-19)/page:2>. Acesso em: 5 jun. 2020.
“ Decreto n2 417, de 17 de marco de 2020. Disponivel em: <http://www.regiones.gov.co/Inicio/assets/files/51.pdf>. Acesso em: 7 jun. 2020.
> Decreto Supremo Presidencial n® 044/2020-PCM do Peru. Disponivel em: <https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/decreto-
supremo-que-declara-estado-de-emergencia-nacional-po-decreto-supremo-n-044-2020-pcm-1864948-2/>. Acesso em: 7 jun. 2020.
© Decreto n° 4.166.
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As restrigoes impostas 2 mobilidade transfronteiri¢a (quadro 1) com o fechamento
das fronteiras terrestres impactaram a rigor a entrada de estrangeiros nio residentes, mas
atingiram também a circulagio cotidiana da populacio fronteirica, criando uma série de
dificuldades a dinAmica interfronteirica.

Parte das implicagdes do fechamento das fronteiras terrestres dos paises da regiao deriva
da desarticulacio na adocio de medidas e regras sobre as zonas fronteiricas, cujos impactos
sao0 comuns aos dois territérios nacionais. No subcontinente, entre as medidas adotadas na
tentativa de deter a circulacio da Covid-19 estdo o fechamento total da fronteira, a suspensao
de transportes terrestres de passageiros, a quarentena total, a suspensio de repatriagio, e
as proibigoes a entrada de estrangeiros e de nao residentes. Ocorre que essas medidas nio
foram uniformizadas entre os paises fronteiri¢os, o que deixou milhares de pessoas que se
encontravam em deslocamento temporariamente “desterritorializadas”, em fun¢io da demora
na expedi¢io de autorizagdes e outros embaragos em razdo da pandemia da Covid-19,
retendo vérios grupos de imigrantes nas dreas adjacentes do limite internacional, impactando
pequenos municipios fronteirigos.

Sob a condigio de emergéncia sanitdria, todos os paises da regido adotaram medidas
para impedir a circulagao de imigrantes pelos seus territérios (quadro 1). Entretanto, alguns
empregaram medidas de controle mais rigidas, que impediram também a entrada imediata de
seus cidadios, que se encontravam fora do pais quando da declaragao da condigio de pandemia.

Na fronteira brasileira, logo no inicio do evento pandémico, foram registradas vérias
ocorréncias de imigrantes dos paises vizinhos sul-americanos que ficaram retidos na linha de
fronteira internacional por nio conseguirem permissio para entrarem seus paises pdtrios, e
que, ao realizarem os procedimentos de saida do Brasil, ndo podiam mais retornar porque a
fronteira encontrava-se fechada a entrada de estrangeiros nao residentes. Tal medida resultou
na retengao de diversos grupos de sul-americanos em vérios pontos do limite internacional:
no recorte sul, foram retidos argentinos e paraguaios. Jd no recorte central, ficaram retidos
diversos grupos de bolivianos ao longo dos primeiros meses de pandemia e, na fronteira
norte, especificamente na divisa acreana, ficaram retidos grandes grupos de imigrantes de
nacionalidades variadas — haitianos, paquistaneses, senegaleses e angolanos —, inclusive
peruanos e bolivianos, que cumpriam o periodo de quarentena exigida pelos seus paises em
territdrio brasileiro.

No subcontinente, o Peru e a Bolivia compuseram o rol dos paises que tomaram medidas
sanitdrias mais severas em razao da declaracio de Emergéncia Nacional,® que interferiu na
circula¢o em seus territérios: fechamento total de suas fronteiras (medida tempordria)’
e restrigao a circulagdo de veiculos publicos e privados (autorizados somente veiculos de
atendimento a satide). O conjunto de medidas desses paises acabou repercutindo em pontos
da fronteira brasileira, a exemplo da reten¢io de grandes grupos de imigrantes no municipio
acreano de Assis Brasil, inaugurando uma crise migratéria no municipio.

Em face da crise sanitdria de Covid-19, o Acre retoma papel importante como rota
internacional de imigrantes, porém em sentido contrdrio a0 movimento migratério de

6. Decreto Supremo Presidencial n° 044/2020-PCM do Peru, que declara o Estado de Emergéncia Nacional no pais e estabelece
a proibicdo de ingresso de estrangeiros ao Peru, porém o fechamento total das fronteiras e a proibicdo de circulagdo de
veiculos e transportes terrestres impediam, temporariamente, a entrada de seus nacionais.

7. Disponivel em: <http://www.gacetaoficialdebolivia.gob.bo/normas/buscar_comp/(COVID-19)/page:2>. Acesso em:
10 jun. 2020.
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haitianos da primeira metade da década de 2010 e de outras nacionalidades que continuaram
entrando no Brasil por esse ponto da fronteira.

No inicio de 2020, com a pandemia de Covid-19, essas localidades sio novamente
tensionadas por um movimento de saida de imigrantes oriundos do Centro-Sul do Brasil,
em movimento migratério de retorno, visando alcangar outros destinos como o México e
os Estados Unidos. Entretanto, com o recrudescimento das medidas de emergéncia sanitdria
no Peru, com proibicio da entrada de estrangeiros e da exigéncia de quarentena aos seus
nacionais, avolumou-se ainda mais o contingente de imigrantes retidos em Assis Brasil,
ampliando a crise migratdria instaurada.

Apesar de muitos peruanos permanecerem na ponte binacional sobre o rio Acre — Ponte
de Integracio Brasil-Peru —, em barracas improvisadas, até poderem adentrar no territério
peruano, muitos chegavam em situagio de vulnerabilidade e alguns infectados pela Covid-19,
o que ampliava ainda mais os riscos de contaminagio e transmissao da doenga na cidade,
exigindo rdpida assisténcia das autoridades brasileiras.

Diante das medidas sanitdrias adotadas pelos vizinhos para contengio da circulagio de
pessoas em seus territérios e para evitar o agravamento da crise ja instalada nos pequenos
municipios acreanos fronteiricos, em razio dos contingentes de imigrantes retidos que se
avolumavam nas dreas da fronteira brasileira, o Acre, por meio do Decreto n® 5.496/2020,
interrompeu a circulagdo e o ingresso de veiculos publicos e privados e de transporte coletivo
interestadual e internacional de passageiros em seu territério, salvo os que se destinariam
ao transporte de pacientes. Assim, por meio da normativa, em maio e abril, o Acre evitou
a entrada de alguns grupos de peruanos® que ficariam retidos por dias no lado brasileiro da
fronteira em razao das medidas sanitdrias que se encontravam vigorando no Peru, o que
ampliaria ainda mais as dificuldades jd enfrentadas por outros grupos de imigrantes retidos
no limite internacional.

Em razao da crise migratéria e da exposicao desse fluxo & doenga, a administracao publica
precisou buscar estratégias para atendimento das necessidades bésicas dessas pessoas, bem como
para a prevengio e o controle de transmissao da doenca na regido. Assim, o prefeito municipal,
no uso de suas atribui¢oes legais, decretou situacio de calamidade piblica no feito de n° 044,
de 31 de marco de 2020, publicado no Didrio Oficial do Acre, edigio n° 12.772, de 2 de
abril de 2020. Entre as condigoes relacionadas no decreto, como agilidade na aquisigao e
disponibilidade de insumos e servicos para atender as necessidades dos estrangeiros com
alimentacio e alojamento, foram acrescidas agdes para o enfrentamento a pandemia:

atual situagio vivida no municipio de Assis Brasil, que desde a data do dia 17 de margo de 2020,
passou a enfrentar de forma inesperada com o isolamento de 244 (duzentos e quarenta ¢ quatro)
estrangeiros, oriundos, sobretudo, de regiao de alto risco do virus em comento, que, impedidos
de ingressarem no Peru, por conta do fechamento da fronteira daquele pais por ordem de sua

autoridade maior, e sem terem para onde ir, resolveram permanecer na circunscri¢io do municipio

(Acre, 2020, p. 41).

8. Disponivel em: <https://agencia.ac.gov.br/acao-coordenada-pela-seguranca-impede-entrada-de-43-peruanos-em-solo-
acreano/>. Acesso em: 15 jun. 2020.
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Atenta-se ao fato de que as medidas de assisténcia emergencial’ para acolhimento as
pessoas em situagdo de vulnerabilidade, decorrente de fluxo migratério provocado por crise
humanitdria, sdo pactuadas na Lei n® 13.684/2018.

Informagdes da Prefeitura de Assis Brasil davam conta de que, nos primeiros meses da
pandemia, de margo a setembro de 2020, a permanéncia de imigrantes no municipio era
dindmica, pois havia constantes movimentos de saida e chegada de grupos.

No final de marco, o municipio jd recepcionava quase trezentos estrangeiros que se
encontravam instalados em alojamentos improvisados, os quais, segundo gestores ptblicos,
estavam no limite da capacidade de atendimento. Desse grupo, cerca de 180 eram haitianos,
paquistaneses, senegaleses e angolanos oriundos do Sul e do Sudeste do Brasil que, nas
tltimas semanas de marco de 2020, iniciaram o longo roteiro de retorno, via conurbagao
fronteirica Assis Brasil/Acre-Ifapari/Peru-Bolpebra/Bolivia.

No final de maio eram por volta de 270 imigrantes que se encontravam no municipio.
Como no final de margo, a maioria era composta por haitianos, que somavam mais de 150.
O volume de imigrantes que estavam no municipio era alterado ao longo dos meses em razao
dos grupos de peruanos que entravam no Peru, apds o periodo de quarentena. Também
havia outras nacionalidades que buscavam estratégias para atravessar a fronteira por vias e
meios ndo convencionais, pois, ao longo da pandemia, a Rodovia Interocednica nio serviu
somente ao transito de cargas, mas também ao fluxo migratério que buscava atravessar esse
ponto da fronteira.

A dinimica migratdria de retorno permaneceu ao longo dos meses, até a reabertura da
fronteira do Peru, ocorrida somente no segundo semestre de 2020. Em situagao de normalidade,
a crise migratéria em Assis Brasil ji4 impactaria os recursos da administragio publica
municipal. Segundo informagdes da gestao do periodo, até a reabertura da fronteira do Peru,
o municipio teria gastado mais de R$ 1 milhdo com fornecimento de servigos aos imigrantes.

Desde as primeiras semanas da declaragio de emergéncia sanitdria, grupos de sul-americanos
em deslocamentos ficaram retidos no lado da fronteira brasileira. Além da fronteira acreana,
vdrios grupos de imigrantes ficaram retidos por dias em outros pontos da fronteira internacional
brasileira, aguardando o periodo de quarentena forcada exigido pelos paises de origem para
a entrada, ou autorizagdo e trimites migratorios. Essa situag¢do continuou ocorrendo ao
longo do avango da pandemia.

O movimento de retorno de imigrantes no subcontinente pode ter sido ampliado em
virtude do cendrio provével de dificuldades econdmicas que os paises tendem a atravessar
a0 longo do evento pandémico e em pds-pandemia, em razio da diminuicio das atividades
econdmicas, de geragio de emprego e renda.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Com a declaracio de emergéncia sanitdria mundial, os paises iniciaram a ado¢io de medidas
e regras de circulagao de pessoas e mercadorias pelos seus territérios. Dentro do conjunto de
medidas para a conten¢io do espalhamento da Covid-19, paises e blocos regionais adotaram
o fechamento de suas fronteiras internacionais — aéreas, fluviais e terrestres.

9. Questdes especificas da crise migratéria em Assis Brasil, que por vezes exigiu a intervencdo de varias instituicdes, entre
elas o Ministério Publico Federal e a Defensoria Publica da Unido e entidades de direitos humanos.
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No atual estdgio mundial, marcado pela rapidez na circula¢io de bens e pessoas, o
fechamento das fronteiras terrestres aparece como mais uma estratégia na contengao da
circulagio de doengas infectocontagiosas como a Covid-19. No subcontinente sul-americano,
todos os paises adotaram tal estratégia nas semanas subsequentes ao inicio do evento pandémico.

Em razdo da emergéncia de satide, contudo, alguns vizinhos sul-americanos colocaram
em execugdo medidas mais severas a entrada e a circulagio de pessoas em seus territérios,
criando dificuldades para seus préprios cidadaos adentrarem seus paises, e impuseram medidas
e regras diferentes sobre o mesmo recorte territorial — a linha do limite internacional —,
criando dificuldades aos vizinhos.

Entre as dissonincias na implementagio das medidas, o fechamento unilateral das
fronteiras terrestres ocasionou a reten¢ao de vérios grupos de imigrantes nas linhas de fronteira,
criando dificuldades aos pequenos municipios fronteiricos na assisténcia a grandes grupos
de imigrantes, por longas temporadas. Em vdrios pontos da linha internacional da fronteira
brasileira, diversos grupos de imigrantes foram retidos desde o inicio da pandemia. J4 em
sentido contrédrio, na linha fronteirica peruana com o Brasil, um grupo de venezuelanos
permaneceu por vdrios meses aguardando a abertura da fronteira.

Para evitar todos esses prejuizos infligidos aos imigrantes (longos confinamentos na
linha internacional em condigoes desfavordveis), os paises amazonicos fronteiricos poderiam
ter adotado medidas articuladas em relagio a migragao e a mobilidade fronteirica: focar em
testagens, quarentena, isolamento e rastreamento dos doentes, e em a¢des e medidas mais
efetivas na repatriagao de imigrantes que se encontravam em processo de deslocamento por
ocasido do fechamento das fronteiras terrestres, garantindo, assim, os direitos humanos das
pessoas migrantes.
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1 INTRODUCAO

No 4mbito da descentralizagio administrativa e tributdria ensejada pela Constitui¢ao Federal
de 1988, bem como das exigéncias impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Lei Complementar (LC) n® 101/2000, ao equilibrio e controle das financas publicas, as
demandas pelo acesso as informagoes fiscais e orcamentdrias dos entes da Federagao se tornou
progressiva (Medeiros ez al., 2014). A elaboracio e a implementacio de politicas publicas
nos municipios brasileiros podem, de fato, se tornar mais efetivas quando as informagoes
sobre a situagao socioecondmica desses entes podem ser associadas ao perfil e dindmica das
suas fontes de recursos e a sua capacidade de gasto, quando estas se mostram confidveis,
abrangentes e de ficil acesso.

Nesse contexto, esse trabalho tem por objetivo investigar os municipios que nao possuem
informagoes na base Financas do Brasil: Dados Contébeis dos Municipios (Finbra), no que
diz respeito as suas receitas anuais. O Finbra ¢ um banco de dados que retine, entre outras
informagoes, os resultados fiscais e contdbeis de natureza autodeclarada pelos municipios,
que devem ser encaminhados a cada exercicio, e consolidados pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). Desde 2014, com a criagao do Sistema de Informacoes Contdbeis e Fiscais
do Setor Puablico Brasileiro (Sincofi), desenvolvido pela STN em parceria com o Servigo
Federal de Processamento de Dados (Serpro), tais informagdes passaram a ser enviadas a
STN por meio eletronico, promovendo uma alternativa as declara¢oes antes consolidadas

pelos municipios em documentos fisicos e disquetes, enviados 8 STN por meio de terceiros.’

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art5.

2. Assistente de pesquisa Il na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

3. Analista de planejamento e orcamento em exercicio na Dirur/Ipea; e pesquisador em politicas publicas e desenvolvimento
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4. Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/Ipea; e coordenador nacional do INPut/INCT.

5. Disponivel em: <https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/conteudo/conteudo.jsf?id=21904>.



Este texto considera as Declara¢oes de Contas Anuais (DCAs) municipais referentes aos
resultados de suas receitas orcamentdrias (DCA-RB, anexo I-C do Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Priblico). Como o Sincofi entrou em funcionamento em 2014, recebendo
informagoes do exercicio anterior, 2013, este trabalho considera os exercicios de 2013 a
2018, uma vez que os dados de 2019 e 2020 estio ainda em processo de consolidag¢io no
momento em que este artigo ¢é escrito.

A base Finbra é de extrema relevincia para a anélise sobre as finangas municipais, uma
vez que se constitui na fonte de informagdes mais abrangente sobre esse universo. No entanto,
apesar de ter sido aperfeicoada consistentemente ao longo do tempo, ainda possui diversas
imperfeicoes, dado que algumas prefeituras ou nao prestam contas anualmente 8 STN ou
registram os dados de modo inadequado (Orair e Alencar, 2010). Nesse sentido, se fazem
pertinentes alguns comentdrios sobre o processo de declaragao das informagoes orgamentarias
pelos municipios e de constitui¢io da base Finbra.

O Finbra corresponde 2 DCA, para fins de cumprimento do art. 51 da LRE e visa
dar suporte ao processo anual de consolidagio nacional e por esfera de governo das contas
dos entes da Federagio relativas ao exercicio anterior (até o dia 30 de junho de cada ano),
pelo governo federal. O prazo para entrega dos dados pelos municipios vai até 30 de abril
de cada ano.

Conforme definido no § 4° do art. 48 da LRE’ a inobservancia das regras da norma de
que trata do tema® impedird, até que a situagao seja regularizada, que o ente da Federagao
receba transferéncias voluntdrias e contrate operagoes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobilidria. Esse item também compée
o Servigo Auxiliar de Informacoes para Transferéncias Voluntdrias (Cauc). Outra forma
passivel de san¢ao na auséncia de declaragées municipais poderd advir caso a STN identifique
indicios de descumprimento do disposto nas regras do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Pablico (MCASP) vigente. O formato e a estrutura da DCA devem ser compativeis
com as regras estabelecidas, inclusive as relativas ao Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP), como forma de verificagao do efetivo cumprimento dos arts. 11 e 12 da Portaria
STN n° 634, de 19 de novembro de 2013. Com a finalidade de avalia¢do da qualidade
da informagio contdbil, poderio ser criados, na forma do inciso II do art.15, indicadores
qualitativos obtidos da DCA relacionados a implantagao, na forma e prazos previstos pelo
Plano de Implantagao dos Procedimentos Contdbeis Patrimoniais aprovado pela Portaria
STN n° 548, de 24 de setembro de 2015, dos procedimentos referidos nos arts. 6° ¢ 7° da
Portaria STN n° 634, de 2013. A STN deve comunicar ao respectivo tribunal de contas e
ao conselho profissional de contabilidade os fatos encontrados, o que poderd redundar em
puni¢oes aos envolvidos.

Salvo as restrigoes acima apontadas, nao existe nenhum mecanismo de sangio direta aos
municipios, especificamente pelo fato de nao declararem suas contas ao Finbra ou o fazerem
com auséncias ou atrasos, e a STN nio se responsabiliza pelo preenchimento ou organizagao
de informagdes ausentes nessa base de dados. Muitos municipios que nao tém previsao de

6. Os dados do Finbra para a elaboracdo deste artigo foram consultados em 24 de julho de 2020.

7.A obrigatoriedade quanto a publicacdo dos demonstrativos fiscais esté disciplinada na LRF, nos arts. 52 e 54. Adicionalmente,
0 § 2°do art. 48 da LRF dispde que os entes da Federacdo disponibilizardo suas informacdes e dados contébeis, orcamentarios
e fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, que é a
Secretaria do Tesouro Nacional.

8. Portaria n° 896, de 31 de outubro de 2017, da STN, que regulamenta a entrega das informacdes.

48 boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 ipea



receber transferéncias voluntdrias ou contratar financiamentos sé entregam esses dados
posteriormente, apenas quando se torna estritamente necessdrio fazé-lo para viabilizar tais
operagoes. A partir desses espagos, ¢ possivel que a base se mostre incompleta ou enviesada
para alguns municipios. Importante ressaltar que, mesmo com essas questdes, a base Finbra
¢ de extrema importincia para a andlise de dados or¢amentdrios e contdbeis municipais.

Este artigo apresenta um perfil dos municipios que, a cada ano, nio declararam suas
receitas anuais 8 STN,’ construido a partir de suas caracteristicas populacionais, geograficas
e socioecondmicas, com o objetivo de contribuir com a construgao e consolidagio de bases
informacionais sobre as finangas municipais no Brasil. Para este trabalho, consideramos apenas
os municipios que nao informaram nenhuma de suas receitas ao Finbra, e que, portanto, nao
estao presentes na base. No entanto, ¢ possivel que municipios presentes no Finbra tenham
declarado apenas parte de suas contas, tendo, portanto, auséncias em contas especificas.
Conforme mencionado acima, devido a sua natureza voluntdria, a auséncia de declaracio
de contas especificas pode ocorrer devido ao fato de um municipio nao possuir determinada
receita ou mesmo possuir, porém nao a ter preenchido na DCA que compée o Finbra.
Também ocorrem casos em que o municipio preenche a informacio no campo equivocado
ou comete erros de digitagio. Devido ao extenso e complexo trabalho de levantamento e
preenchimento dessas lacunas,' este trabalho se debruca apenas sobre os municipios que
nao estdo presentes na base, ou seja, que nao declararam nenhuma conta 3 STN no 4mbito
da composicio do Finbra. Ele se mostra importante para se ter um quadro da dimensio da
auséncia de informagdes nessa fonte de dados, da representatividade das informagdes presentes
na base e das caracteristicas desses municipios sem participagao no Finbra.

Por fim, é importante denotar que este artigo se insere no conjunto de pesquisas
da Dirur/Ipea no apoio a construgao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNDU), junto ao Ministério do Desenvolvimento Regional e outras institui¢oes. Os dados
do Finbra se colocam como uma fonte de informagao central para a investigacio das
perspectivas e desafios para o financiamento do desenvolvimento urbano, sendo utilizados
para a andlise do quadro de arrecada¢do municipal, de seu balanco entre receitas préprias e
transferéncias, do comportamento das despesas municipais e do direcionamento de gastos
para o desenvolvimento urbano.

2 CARACTERISTICAS DOS MUNICIPIOS AUSENTES DA BASE DE
DECLARACOES DE RECEITAS ANUAIS DO FINBRA

Ao se considerar os 5.570 municipios existentes no Brasil entre 2013-2018, em cada ano
parte deles nao disponibiliza seus dados do Finbra/Sincofi de declaragoes de receitas brutas

9. Importante notar que ndo necessariamente s&o 0s mesmos municipios que estdo ausentes a cada ano, tendo esse nimero
de ausentes variado entre 2013 e 2018.

10.A STN atualmente ndo depura esses dados ausentes ou com erros de preenchimento, e suprir as lacunas de informagao
demandaria uma extensa pesquisa nos 26 Tribunais de Contas Estaduais (TCEs) e até mesmo diretamente nas contas
municipais, pois alguns destes sequer as entregam aos TCEs. Outra limitagao para depuracdo reside no fato de que apenas
cerca da metade dos TCEs possui bases de dados estruturadas para disponibilizagdo e tratamento adequado das informacdes.
Esse fato foi debatido com a STN e com a drea de contas nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
que ha décadas realiza a analise conjuntamente com a STN para elaboragdo das contas nacionais. Foi verificado, inclusive, que
em muitos casos os dados dos TCEs ndo possuem qualidade de informagao superior a do Finbra. Os dados depurados caso
a caso pelo IBGE restringem-se as capitais e governos estaduais, devido a sua maior relevancia.
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realizadas,'! cujos niimeros sdo demonstrados no grafico 1. Apesar de nao mostrar um padrao
especifico, para a maioria dos anos a quantidade de nao informantes era menor que 150,
com exce¢do de 2014, em que 381 municipios nao constaram na base de receitas do Finbra.'?
E importante considerar que, mesmo nao tendo todos os municipios respondido ao Finbra
ano a ano, essa base se mostra signiﬁcativamente representativa. Em 2018, os municipios
informantes representaram 98,17% da populagio brasileira, e, em 2017, os que responderam
ao Finbra representaram 96% do produto interno bruto (PIB) do pais."

A seguir, serdo apresentadas algumas caracteristicas populacionais, geogréficas e
socioecondmicas dos municipios ausentes em cada ano, de modo a investigar o perfil
municipal de nio aderéncia as declaragoes anuais por meio eletrénico consolidadas na
plataforma Sincofi.

GRAFICO 1
Municipios ausentes da DCA-RB (2013-2018)
400 — 381
300 —|
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Fonte: Sincofi/STN; Finbra.

2.1 Caracteristicas populacionais dos municipios

A tabela 1 apresenta a distribui¢do dos municipios em cada ano em relagdo a sua populacio
total, de acordo com as estimativas populacionais dos municipios realizada pelo IBGE'
e disponiveis no Sistema IBGE de Recupera¢ao Automadtica (Sidra). Para todos os anos, a
maioria dos municipios ndo informantes possufam entre 5 mil e 50 mil habitantes.”

11. Este estudo considera apenas as receitas brutas declaradas pelos municipios, n&o incorporando a declaracdo de
suas deducdes de receita. Sendo assim, no recorte temporal adotado, apenas em 2013 existem trés municipios que ndo
possuem receitas brutas realizadas na base de receitas disponivel pelo Sincofi, sendo, portanto, considerados neste texto,
mas possuem algumas dedugdes. Sao eles: Sdo Miguel de Taibu, na Paraiba; Duas Barras, no Rio de Janeiro; e Sucupira do
Riachdo, no Maranhao.

12. Na comparacdo entre municipios, sete municipios sao comuns a todos os anos: Curralinho, Muana e Santarém Novo, no
Para; Rafael Fernandes, no Rio Grande do Norte; Fernando de Noronha, em Pernambuco; Flexeiras, em Alagoas; e Aperibé,
no Rio de Janeiro. Todos s&o municipios com populacdo entre 3 mil e 40 mil habitantes. Brasilia também ndo consta no
Finbra, sendo tratada de forma diferente devido ao seu status de capital nacional.

13. Dados auxiliares extraidos das estimativas populacionais e do PIB municipal, realizadas pelo IBGE. Para o PIB, 0 ano mais
recente em que os dados municipais estavam disponiveis no Sidra no periodo em que este texto foi escrito era de 2017.
14. Mais informacdes sobre as estimativas das populagbes dos municipios (EstimaPop) disponiveis em: <https://metadados.
ibge.gov.br/consulta/estatisticos/operacoes-estatisticas/XF>.

15. Excluimos Brasilia dessa e das andlises subsequentes, uma vez que o Distrito Federal possui ordenamento juridico
especifico, que inclui competéncias dos entes estaduais.
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O tnico municipio do grupo entre 300 mil e 750 mil habitantes ausente do Finbra
foi Caruaru, Pernambuco, em 2014, com uma populagio de 342.328 habitantes nesse ano.
Chamam a aten¢io também alguns municipios entre 100 mil e 300 mil habitantes ausentes
da base considerada. Para esse grupo populacional, Altamira, no Pard, aparece como nao

informante em todos os anos entre 2015 ¢ 2018.

TABELA 1

Municipios ausentes em cada ano por grupo populacional (2013-2018)
Porte populacional 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Até 5 mil 31 88 19 16 6 28
5mila 10 mil " 102 31 33 13 29
10 mil a 20 mil 25 96 37 41 13 20
20 mil a 50 mil 20 61 40 45 9 19
50 mil a 100 mil - 18 6 10 3 2
100 mil a 300 mil - 14 2 3 1 3
300 mil a 750 mil - 1
Acima de 750 mil
Total 88 381 136 149 46 102

Fonte: Sincofi/STN; Finbra; IBGE.
Obs.: Para cada grupo populacional, os dados séo inclusivos no limite inferior e exclusivos no superior.

O grifico 2 mostra a distribuicao dos municipios ausentes em cada ano, segundo
a porcentagem da populacio residente em dreas rurais em relacio ao total populacional,
referentes ao censo demografico de 2010 do IBGE.® Para os anos de 2013, 2015 e 2016,
mais da metade dos municipios nio declarantes a cada ano possuiam pelo menos 50% da
sua populacio residente em dreas rurais, sendo a mediana em 2017 muito préxima desse
resultado. Importante notar que esse resultado se refere a 2010, sendo possivel que esse
balanco populacional tenha mudado, especialmente para anos mais recentes, como 2017 e
2018. No entanto, esses dados mostram que grande parte dos municipios nao informantes
tem a maioria de seu contingente populacional em dreas rurais.

GRAFICO 2
Distribuicdo dos municipios ausentes em 2010 (2013-2018)

(Em % da populacéo rural)

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: Sincofi/STN; Finbra; Ipea.

16. Dados extraidos da plataforma Atlas da Vulnerabilidade Social, do Ipea, referente ao censo demografico de 2010. Devido a
questdes de amostragem, nem todos os 5.565 municipios de 2010 foram desagregados para situacdes de domicilio (rural e urbano).
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2.2 Caracteristicas geograficas dos municipios

A tabela 2 apresenta a distribui¢ao dos municipios por regido. A maioria dos anos mostrou um
numero maior de municipios ausentes da base na regiao Nordeste, seguida do Norte. As regioes
Centro-Oeste e Sul foram aquelas com menor niimero de municipios ausentes. A exce¢o se
dd em 2014, em que o maior nimero de municipios se mostrou nas regioes Sul e Sudeste,
seguido do Nordeste. O ano de 2016 chama a atencio pela grande diferenca entre o nimero
de municipios ausentes nas regioes Norte ¢ Nordeste, quando comparadas com as demais
do pais, todas na casa de um digito, enquanto o Nordeste mostrou quase oitenta municipios
sem adesdo ao Finbra/Sincofi naquele ano.

TABELA 2

Regido dos municipios ausentes (2013-2018)
Regiao 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Centro-Oeste 14 50 8 5 5 26
Nordeste 30 88 63 78 21 38
Norte 25 40 47 54 15 18
Sudeste 11 96 14 9 4 14
Sul 7 106 3 2 - 5

Fonte: Sincofi/STN; Finbra.

Além da macrorregiio desses municipios, cabe o questionamento se o municipio faz
parte de uma regido metropolitana (RM), o que podemos entender como uma proxy para
um municipio com maior dinimica socioeconémica e de relagoes com outros territérios.
O gréfico 3 mostra a distribui¢io dos municipios ausentes ano a ano por posi¢ao em relacio
auma RM brasileira, divididos em trés grupos: municipios institucionalmente pertencentes a
uma RM mas que nio sao sede, municipios que sao capitais metropolitanas (sede) e outros
municipios que nao pertencem institucionalmente a uma RM (outros).

GRAFICO 3
Caracterizacdo dos municipios ausentes em relacdo a posicao na RM (2013-2018)
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Fonte: Sincofi/STN; Finbra; Atlas da Governanga Metropolitana no Brasil, disponivel em: <http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/>.
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O grafico mostra que, para todos os anos considerados, a maioria dos municipios que
nao constaram na base de receitas anuais do Finbra/Sincofi nio faz parte de uma RM, sendo
o balanco entre metropolitanos e nao metropolitanos diferente ao longo dos anos (em 2017,
esses nimeros foram mais préximos que nos outros anos). Com exce¢io de 2014, em que
o nimero de nao adesées ao Finbra foi destacadamente maior em relagio aos outros anos, o
maior nimero de municipios ausentes pertencentes a alguma RM ocorreu em 2016. Esse ano
também, junto com 2014, foram os Ginicos em que sedes metropolitanas nio se encontravam
na base do Finbra. Em 2016, esses municipios foram Caracarai, sede da RM central, em
Roraima; e Itabaiana, sede da RM de Itabaiana, na Paraiba. Por sua vez, em 2014, as duas
ausentes foram Patos, sede da RM de Patos, na Paraiba, e Palmeira dos Indios, sede da RM
de Palmeira dos Indios, em Alagoas.

Um outro olhar com relagio as caracteristicas dos municipios que nio aderiram ao Finbra
no recorte temporal adotado se d4 na sua posi¢io na Regiao de Influéncia das Cidades (Regic),
estudo realizado periodicamente pelo IBGE. Apesar de considerar também a proximidade
geogrifica entre os municipios, a Regic aborda diversos outros aspectos municipais, com
o intuito de analisar a rede urbana brasileira e estabelecer hierarquias de centros urbanos
e regides de influéncia das cidades, tais como movimentos pendulares de trabalho, trocas
comerciais, ocorréncia de eventos culturais, entre outros.”

A tabela 3 mostra a distribui¢io desses municipios em relagdo a hierarquia dos centros
urbanos da Regic, a saber: metrépoles, correspondentes aos principais centros urbanos,
com ampla influéncia sobre o territério nacional; capitais regionais, com menor alcance
de influéncia comparadas com as metrépoles, mas com alta concentragio de atividades de
gestdo; os centros sub-regionais, com atividades de gestio menos complexas, menor regiao
de influéncia e porte populacional; centros de zona, j4 com menores niveis de atividades de
gestao e relacoes comerciais e de servigos baseadas na proximidade com outras regioes; e
os centros locais, cidades que exercem influéncia restrita a seus proprios limites territoriais,
podendo atrair populagdes de outros territdrios mas nio sendo o seu destino principal.

TABELA 3

Distribuicdo dos municipios ausentes em relacdo a posicdo na Regic (2013-2018)
Regic 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Centro local 85 323 122 131 42 88
Centro de zona 1 28 6 8 1 7
Centro sub-regional - 14 4 5 1 2
Capital regional - 2 - - - -

Metrépole nacional - - - - . :

Fonte: Sincofi/STN; Finbra; IBGE.

A tabela aponta que em todos os anos a maioria dos municipios ausentes correspondia
a centros locais na classificagao hierdrquica da Regic, seguidos de centros de zona e centros
sub-regionais. O ano de 2014 foi o tinico em que se registrou a auséncia de capitais regionais
no Finbra, apenas duas: Araguaina, Tocantins, e Caruaru, Pernambuco.

17. Para mais informagdes sobre a Regic, ver IBGE (2020).
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2.3 Caracteristicas socioecondomicas

O terceiro bloco de caracteristicas municipais levanta alguns aspectos socioeconédmicos
dos municipios. A tabela 4 apresenta uma classificagio municipal com base em grupos de
renda per capita, a partir dos dados do censo demogréfico de 2010. A partir dos resultados
apresentados, percebe-se uma concentragio de municipios nas faixas de renda per capita
média de R$ 100,00 a R$ 500,00, abaixo da média do Brasil no periodo em que o censo
foi realizado, de R$ 793,87. Tanto em 2015 quanto em 2016 apenas um municipio se
encontrava com renda per capita menor de R$ 100,00, a saber, o municipio de Maraji do
Sena, no Maranhio. A excecio de 2014, poucos municipios apresentaram renda per capita
acima de R$ 500,00.

TABELA 4

Renda per capita dos municipios ausentes em 2010' (2013-2018)
Renda per capita 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Até R$ 100 - - 1 1
R$ 100 a R$ 200 15 15 26 36 6 11
R$ 200 a R$ 300 31 85 59 67 23 36
R$ 300 a R$ 500 22 95 35 31 9 23
R$ 500 a R$ 1.000 17 176 13 12 6 29
R$ 1.000 a R$ 1.500 2 9 1 1 1 2

Acima de R$ 1.500

Fonte: Sincofi/STN; Finbra; Ipea.
Nota: ' Em reais de agosto de 2010.

Em complementagio a andlise da renda per capita, o grafico 4 apresenta a distribuicao
dos municipios pelo valor do Indice de Vulnerabilidade Social (IVS), em 2010. O TVS é um
indice sintético desenvolvido pelo Ipea com o intuito de identificar e mapear no territério
brasileiro situagdes de vulnerabilidade social.'® Ele é composto por dezesseis indicadores
divididos em trés dimensoes — capital humano, renda e trabalho e infraestrutura urbana. Seus
valores variam de 0 a 1, divididos em cinco faixas de vulnerabilidade: 0 a 0,200 (muito baixa),
0,201 a 0,300 (baixa), 0,301 a 0,400 (média), 0,401 a 0,500 (alta), € 0,500 a 1 (muito alta).

Pelo gréfico, novamente com excecdo de 2014, percebe-se que em todos os anos a maioria
dos municipios mostrava um IVS nas faixas de alta e muito alta vulnerabilidade social, sendo
o ano de 2016 com menor variabilidade nos valores municipais. Junto com 2015, foram
os dois anos em que pelo menos metade dos municipios em cada ano mostraram um IVS
acima de 0,500, caracterizando situacoes de muito alta vulnerabilidade social. Por sua vez,
talvez por ter um grupo maior de municipios que nao aderiram ao Finbra, 2014 mostrou
uma maior concentragao de seus municipios ausentes em faixas mais baixas do IVS, abaixo

de 0,300.

18. 0 IVS identifica situacdes de vulnerabilidade social entendidas como a falta ou insuficiéncia de ativos essenciais para o
bem-estar de um individuo ou grupo populacional, em que o acesso a tais ativos ndo depende somente do individuo, mas
é também responsabilidade do Estado oferta-lo. Para mais informag6es sobre o IVS, ver Costa et al. (2018).
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GRAFICO 4
IVS dos municipios ausentes em 2010 (2013-2018)

0,5 —

04 _|

02 |

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: Sincofi/STN; Finbra; Ipea.

Por fim, o grafico 5 mostra a distribui¢do dos municipios ausentes em cada ano pelo
valor do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), uma versio do Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) desenvolvida pelo Ipea, Programa das Nagoes Unidas
para o Desenvolvimento (Pnud) Brasil e Fundagio Joao Pinheiro (FJP), adaptada a realidade
brasileira. Esse indice sintético busca identificar o nivel de desenvolvimento humano no
territério nacional, a partir de uma estrutura baseada em sete indicadores divididos em
trés dimensoes: longevidade, educagio e renda. Também é um indice que varia de 0 a 1,
porém, de forma oposta ao IVS: quanto mais préximo o IDHM for de 1, maior seria a
indicacao de desenvolvimento humano no territério. O IDHM ¢ também dividido em
cinco faixas: 0 a 0,499 (muito baixo), 0,500 a 0,599 (baixo), 0,600 a 0,699 (médio), 0,700
20,799 (alto) e 0,800 a 1 (muito alto).

Os anos de 2013, 2018 e especialmente 2014 mostraram uma mediana mais elevada
em relagio a 2015, 2016 e 2017, com mais da metade dos municipios com IDHM acima
de 0,600 (médio desenvolvimento humano). Os anos de 2013, 2017 e 2018 mostraram
uma maior dispersao no valor do IDHM para seus respectivos municipios, diferentemente
de 2015 € 2016, em que hd uma concentracio maior dos valores municipais em faixas mais

baixas, abaixo do médio IDHM.

GRAFICO 5
IDHM dos municipios ausentes em 2010 (2013-2018)
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Fonte: Sincofi/STN; Finbra; Ipea.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

Este breve artigo procurou identificar algumas caracteristicas populacionais, geograficas
e socioecondmicas dos municipios que nio estao presentes na base de autodeclaragio do
Finbra, disponivel na plataforma Sincofi/STN, no intuito de contribuir para o entendimento
sobre a disponibilidade de dados fiscais e orcamentdrios dos municipios e para as futuras
construgdes e consolidacoes de novas bases, ao caracterizar os municipios que nio aderiram
a essa base sintética de dados Finbra.

Pode-se observar que o niimero de municipios nio informantes variou entre 0,8% e
6,8% do total do pais, o que aponta para uma alta adesio dos entes municipais ao Finbra.
Entre os nao informantes, predominam municipios de menor contingente populacional e
menor grau de urbanizacio, em especial das regides Nordeste e Norte do pais, o que deve
ser cotejado pelo nimero de municipios em cada uma dessas macrorregioes.

Observou-se, também, um amplo predominio de municipios nao inseridos em
regides metropolitanas e que exercem a posi¢ao de centro local na rede urbana brasileira,
abrigando, na maior parte das vezes, uma populacio de rendimentos mais baixos e indices
socioecondémicos menos favordveis.

Este levantamento, que se insere na pesquisa de apoio a construgao da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (PNDU), refor¢a a importancia do acesso a dados e informagoes
sobre as finangas municipais e ratifica a pertinéncia das informagoes disponibilizadas pela
plataforma Sincofi/STN.
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A ATUACAO GOVERNAMENTAL EM SAO
GABRIEL DA CACHOEIRA NO AMAZONAS
DURANTE A CRISE DA COVID-19

Rodrigo Portugal?

1 INTRODUCAO

O municipio de Sao Gabriel da Cachoeira ¢ banhado pelo rio Negro e fica localizado no
noroeste do Amazonas, na regiio conhecida como cabega do cachorro. E 14 que estd localizado
o pico da Neblina, o ponto mais alto do Brasil, com quase 3 mil metros de altitude, e é
também o municipio com o maior percentual de indigenas — cerca de 90% — entre seus
45 mil habitantes, segundo estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) para 2020.

O municipio foi um dos principais pontos de proliferacao da Covid-19 no Amazonas,
registrando, até o inicio de agosto de 2020, 3.522 casos da doenga, com 49 ébitos acumulados,
segundo boletim do Sistema Unico de Satde (SUS).? Até aquela data, foram 7.730 casos
acumulados por 100 mil habitantes, um dos maiores valores proporcionais do Brasil.
A peculiaridade do municipio se exalta quando a disseminagio da doenga ameaga de extingao
certas etnias que vivem no seu territério, que faz fronteira com a Venezuela e a Colombia,
colocando em risco culturas, linguas e hdbitos ancestrais. Diante dessa idiossincrasia, o
territério demanda agbes governamentais distintas do restante do Brasil ou mesmo sugere
adaptagoes as agoes gerais.

Nesse contexto, o ensaio busca tragar um cendrio da atua¢io governamental no
enfrentamento da pandemia do coronavirus em Sao Gabriel da Cachoeira, destacando as
agoes, articuladas ou nio, de cada ente federativo (federal, estadual e municipal) no periodo
de marco a agosto de 2020, com o objetivo de identificar e discutir as a¢oes, partindo da
dtica das finangas publicas e do territério.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art6

2. Pesquisador visitante na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea; e economista
da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam).

3. Disponivel em: <https://bit.ly/3agpMtt>. Acesso em: 10 ago. 2020.



2 ATUACAO GOVERNAMENTAL

2.1 Governo federal

A atuagao do governo federal se pautou primordialmente pela transferéncia de recursos para
os cidadios do municipio. De acordo com dados recolhidos do Portal da Transparéncia,* 62%
(R$ 43 milhoes) dos recursos aplicados na localidade em 2020 correspondiam a beneficios
ao cidadao — o auxilio emergencial equivaleu a quase 60% desse valor. Ressalta-se que 35%
da populacio local recebeu o auxilio, percentual bem superior ao abrangido pelo Programa
Bolsa Familia (PBF) no periodo, que alcangou 15%. As transferéncias diretas para os cofres
publicos municipais corresponderam a um valor menor, na marca dos R$ 26 milhées, e
destaca-se que esse valor poderia ser ainda mais reduzido, uma vez que o governo federal
aprovou, em finais de maio, a Lei Complementar (LC) n°® 173, de 27 de maio de 2020,
que autorizou o auxilio financeiro da Unido para estados e municipios brasileiros, a fim de
balancear o descenso das arrecadagoes préprias dos entes subnacionais.

Nesse sentido, mesmo em um municipio com caracteristicas fortemente indl’genas e
visto por muitos como isolado, dado o acesso apenas fluvial e aéreo, a presenga do governo
federal se fez importante, tanto pelas transferéncias aos cofres pablicos municipais quanto
pelas transferéncias aos cidadaos (por meio da dnica casa lotérica do municipio, que atua
em lugar da Caixa Economica Federal, que ndo possui agéncia no local). Em Sao Gabriel da
Cachoeira, somente o Bradesco e o Banco do Brasil tém agéncias — nem mesmo o Banco
da Amazdnia S/A, banco federal de desenvolvimento regional, estd presente no municipio.

O raro acesso da populagio pobre/indigena a contas bancdrias e ao banco digital culminou
em uma centralizagio dos pagamentos do auxilio na casa lotérica. Nos dias anunciados pelo
governo federal, boa parcela dos indigenas se deslocou de suas aldeias — segundo a Fundagao
Nacional do Indio (Funai), sio 23 etnias no territério — e se direcionou para a sede do
municipio para o recebimento do auxilio, causando aglomera¢des. Houve também a agao
de comércios paralelos para a emissao de boletos ou auxilios no saque, uma situagio comum
nas demais cidades brasileiras. Em Sio Gabriel da Cachoeira, porém, o aspecto de ida a casa
lotérica ganha ares antropoldgicos e diferenciados pelo fato de as “periferias” serem aldeias
indigenas, que também sofrem com mazelas sociais.

O deslocamento para o municipio aumenta o risco de transmissao do virus no retorno
as aldeias, podendo causar um genocidio de alguns povos indigenas, possibilidade que fez
o Ministério Publico Federal (MPF) recomendar,’ ainda em abril, medidas diferenciadas,
como: i) amplia¢io de prazo para saque; ii) escalonamento de datas por grupos indigenas; e
iii) pagamento em unidades mais préximas das aldeias, como nos pelotoes de fronteira e nos
centros de midia da Secretaria de Educacio (Seduc) do Amazonas. Isso tudo, no entanto,
parece nio ter causado efeito, haja vista as persistentes aglomeracdes em frente a lotérica
em julho.®

A presenga do MPF mostra a agdo conjunta entre os Poderes e as vdrias instituigoes
do governo federal no combate ao virus, que transborda as transferéncias monetdrias.
Em inicios de junho de 2020, o governo federal realizou uma agao interministerial” que
trouxe de Brasilia equipamentos, vacinas e profissionais de satde, contando com o suporte

4. Disponivel em: <https://bit.ly/2ChnHRx>. Acesso em: 31 jul. 2020.
5. Disponivel em: <https://bit.ly/33NXwWNE>. Acesso em: 8 ago. 2020.
6. Disponivel em: <https://bit.ly/3ah0rjp>. Acesso em: 8 ago. 2020.

7. Disponivel em: <https://bit.ly/3gMCH9e>. Acesso em: 11 ago. 2020.
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das Forcas Armadas, dos ministérios da Defesa e da Satde na figura do Distrito Sanitdrio
Especial Indigena (DSEI) e da Funai. A agao percorreu as aldeias da regiao durante sete
dias e atendeu treze etnias, entre ianomamis, tucanos, tarianos e hupdds. Ademais, foram
entregues cestas de alimentos para as populagoes indigenas.

O governo federal é o ente federativo mais distante, teoricamente, do territério, o que pode
causar auxilios fisicos nao tempestivos ou mesmo fugazes, como a missao de sete dias. Mesmo
o auxilio emergencial e o auxilio as prefeituras sdo emergenciais e horizontais no territério
brasileiro, ndo incorporando questdes especificas, como o auxilio diferenciado aos indigenas
em Sao Gabriel da Cachoeira. Para incorporar tais questdes, sio imprescindiveis a¢oes dos
entes governamentais mais proximos do territério, como os governos estaduais e municipais.

2.2 Governo estadual

O governo do estado, como em muitos outros municipios da Amazonia brasileira, tem
uma participagio diretamente menor sobre as finangas municipais, o que reverbera em
agoes emergenciais, como o enfrentamento de uma pandemia. Os ntimeros do Relatério
Resumido de Execugio Or¢amentdria (RREO) de dezembro de 2019 demonstram que as
cotas-partes do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS) e do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), que sdo tributos estaduais em parte
devolvidos ao municipio de origem, corresponderam a 17% da receita corrente liquida
(RCL) — que naquele ano foi de R$ 96 milhoes —, ao passo que o Fundo de Participacio
dos Municipios (FPM), federal, correspondeu a 27%. Foram os recursos do Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento da Educa¢io Bdsica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagao (Fundeb), porém, que se sobressairam: chegaram a 43% da RCL.*

O Fundeb nao é federal nem estadual, é uma transferéncia interfederativa, cujas fontes
sao oriundas de tributos dos trés entes. No entanto, segundo o Senado Federal, em fonte que
subsidia a Proposta de Emenda a4 Constitui¢ao (PEC) n°® 15/2015, quase 90% dos seus
recursos em 2019 foram oriundos de impostos estaduais e municipais,” na maior parte do
ICMS, o maior imposto no rol das fontes. Portanto, o Fundeb é uma forma indireta de
transferéncia dos estados para os municipios, apesar de a legislacio e a gestao serem federais.

Nesse sentido, pode-se afirmar que o estado transferiu, indiretamente, em 2019, uma
quantia significativa para Sao Gabriel da Cachoeira via Fundeb, porém com gastos vinculados
a educagio. Tal gasto ¢ estrutural e conserva patamares de dispéndios com educagao no
municipio, o que ¢é relevante para a manutengao do ensino das linguas indigenas nas escolas
regulares, como o nheengatu, inclusive com a criagao em 2020 pela prefeitura municipal do
cargo de professor indigena I e II pela Lei Municipal n® 135, de 28 de fevereiro de 2020.

O perfil das transferéncias diretas e indiretas do estado, entretanto, nio configurou mesmo
patamar aos gastos com satide. No RREO de 2019, 18% da RCL foi executada em servigos
de satde, voltada, sobretudo, para a atengdo bdsica, o que significa que respiradores, leitos
e oxigénio so escassos estruturalmente na regido. Na cidade sé hd o hospital de guarnigio
do Exército, que nio possui unidades de terapia intensiva (UTIs) e contava com poucos
respiradores. Ademais, nos tltimos anos, o municipio viveu surtos de maldria — que afetou
25% da populagio — e dengue, além da endemia de tuberculose, como apontaram Levino e
Oliveira (2007), e de hansenfase, como denotado por Imbiriba ez 2/. (2009). Isso demonstra

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3kySdb1>. Acesso em: 10 ago. 2020
9. Disponivel em: <https://bit.ly/2DzhbGI>. Acesso em: 10 ago. 2020.
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as mazelas estruturais quanto ao atendimento de satide na regiao, nao somente na pandemia
do coronavirus.

No caso da maldria, em 2018, a Fundagao de Vigilancia em Satde do Amazonas
(FVS/AM) atuou no municipio enviando insumos, equipamentos e testes para a detecgao
da doenga,' contando com um decreto estadual instaurando situacio de emergéncia, nao
somente em Sao Gabriel da Cachoeira, mas em vérios municipios do Alto Rio Negro. O fato
mostra a atuagdo estadual em situagoes sem apelo nacional, como no caso da pandemia,
e a inconstdncia de sua atuagio, sem a manutengio de um hospital regional, apesar das
diversas endemias.

Com relagio a pandemia do coronavirus em 2020, o auxilio estadual se mostrou aquém
do esperado. O grifico 1 mostra uma retragao das transferéncias estaduais (cotas-partes do
ICMS e do IPVA) a partir de fevereiro, em decorréncia da queda da atividade econémica.

GRAFICO 1
Transferéncias do governo estadual para Sao Gabriel da Cachoeira (2020)
(Em R$ 1 mil)
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Fonte: Secretaria de Estado da Fazenda (Sefaz) do Amazonas. Disponivel em: <https:/bit.ly/31EMBmQ>. Acesso em: 7 ago. 2020.

Ao contrdrio do auxilio do governo federal, nao foram encontradas formas de compensagao
estadual para evitar quedas na renda e colapsos nos servigos publicos. Nao houve nenhum
convénio de saida (quando os recursos saem do Tesouro) até julho de 2020 com Sao Gabriel
da Cachoeira ou com organizagdes nao governamentais (ONGs) que atuam na regiao e que
prestam determinados servigos de natureza ptblica, como o Instituto Socioambiental (ISA),
a Federacio das Organizagoes Indigenas do Rio Negro (Foirn) ou a organizagao Médicos
sem Fronteiras (MSF), seja na drea de saide ou em qualquer outra.'’ Mesmo a compensagio
do governo federal a partir da LC n° 173/2020 s6 foi aprovada em final de maio, dois meses
ap6s o inicio da queda nas transferéncias, o que demonstrou um lapso e uma desarticulagao
na agio governamental.

Quanto as acoes, o estado do Amazonas criou 0 Comité Intersetorial de Enfrentamento
e Combate a Covid-19, pelo Decreto n® 42.061, de 26 de mar¢o de 2020, o qual contava
somente com institui¢coes estaduais, demonstrando a baixa articulacao interinstitucional nesse
nivel governamental. Uma das iniciativas do comité foi monitorar e acompanhar os casos
nas populacoes indigenas, agao realizada pela FVS/AM, que j4 havia trabalhado na regiao

10. Disponivel em: <https://bit.ly/3ivCAPD>. Acesso em: 7 ago. 2020.
11. Disponivel em: <https://bit.ly/3ivDaNj>. Acesso em: 6 ago. 2020.
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durante o surto de maldria. A figura 1 demonstra que a regido de Sio Gabriel da Cachoeira
¢ a drea com mais casos de indigenas infectados pela Covid-19 (2.026) até finais de julho.

FIGURA 1

Distribuicdo espacial dos casos de Covid-19 entre indigenas

Fonte: FVS/AM. Disponivel em: <https://bit.ly/2CmiZ5a>. Acesso em: 10 ago. 2020.

De outra maneira, noticiou-se na imprensa local'” a entrega, em maio, de cestas bdsicas,
mdscaras e dlcool em gel, uma iniciativa conjunta da Funai e do Ministério da Satide, em certo
sentido 6rgaos acionados além do aparato montado no comité interinstitucional estadual.
Nessa dtica, vale destacar que a agao interministerial de junho do governo federal foi mais
contundente, uma vez que levou, além das cestas bdsicas, instrumentos de assisténcia a saide
(medicamentos, vacinas e testes rapidos) a regido do Alto Rio Negro, em que estd incluido
o municipio de Sao Gabriel.

Diante do exposto, o governo estadual mostrou a¢oes mais frigeis em relagao ao
enfrentamento da pandemia em Sao Gabriel da Cachoeira, diferentemente de anos anteriores,
em que capitaneou agdes de combate & maldria e 2 dengue. O estado, por sua vez, nio
conta com a capacidade de prover auxilio emergencial aos cidadios e transferéncias para a
manutengao das receitas publicas do governo federal, mas poderia ter atuado anteriormente
com a constru¢do de um hospital regional de acordo com a dinimica territorial indigena.
Tal fator pode ser explicado pela centralidade politica e de recursos em Manaus, a capital
do estado, que também enfrentou sérios problemas durante a pandemia.

No ambito politico, a nota técnica de Moraes, Silva e Toscano, (2020, p. 15) discorre
sobre o fato de que o governo estadual baixou um decreto que normatizava a flexibilizagao
e a reabertura das atividades econ6micas para o estado — tal decreto, porém, s6 era vélido
para a capital, algo diverso dos demais estados, deixando a entender a baixa capilaridade
quanto ao seu territdrio. Nos recursos, o Decreto n® 28.115/2008 j4 estabelecia que Manaus

12. Disponivel em: <https://bit.ly/31FwZzr>. Acesso em: 11 ago. 2020.
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recebesse mais de 60% dos recursos de cota-parte do ICMS do estado, um dos maiores
percentuais do Brasil, o que demonstra a concentragio financeira na capital.

2.3 Governo municipal

O governo municipal no federalismo ¢ o ente mais préximo da populacio e do territério e
o primeiro a ser demandado por agoes publicas em situagoes de calamidade. Como visto,
as agoes dos governos federal e estadual sdo pontuais, e em relagao as financas publicas
nao havia grandes expectativas quanto a uma a¢ao financeira mais ativa do municipio ao
enfrentamento da pandemia, uma vez que metade dos recursos foi direcionada a educacio.
Vale ressaltar que, em janeiro, a prefeitura jd havia autorizado um desconto de 30% — Decreto
n°001/2020 — para quem quitasse o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) até 10 de
abril, criando, ainda, a possibilidade de o contribuinte ter 10% de desconto se realizasse a
quitagdo até o fim do ano, o que demonstra a fragilidade tributdria do municipio, que jd
possui uma baixa arrecadacio desse imposto e, por conseguinte, uma baixa autonomia de
gastos, seja no cotidiano ou em situagoes excepcionais de pandemia.

Apesar do quadro fiscal, o Executivo municipal tomou medidas de distanciamento
social, como a instaura¢ao de lockdown em maio (Decreto n® 26, de 26 de maio de 2020)
ap6s um surto de casos na regido, situagao que perdurou até junho. De maneira similar, antes
do lockdown, o municipio j4 havia determinado, pelo Decreto n® 003, de 18 de margo de
2020, a criagdo do Comité de Enfrentamento e Combate & Covid-19, uma ampla articulagio
que contava com a participa¢io de todas as secretarias municipais, instituigoes do governo
federal — Forgas Armadas, Funai, DSEI —, Cimara Municipal e ONGs como o ISA ¢ a Foirn.
Vale destacar que a presenca estadual no comité sé se fez presente pelo Ministério Pablico
do estado, pelo Poder Judicidrio e pelas policias Civil e Militar. Nao houve participagio da
Secretaria de Satide do estado, tampouco do FVS/AM, o que mostrou o distanciamento
dessa esfera no combate & pandemia no interior, em especial quanto a questao indigena.

Foi uma resposta, a0 mesmo tempo que um pedido de colaboragio, para instituigoes
nao internas ao corpo estatal, mas que povoam a Amazo6nia: as ONGs (Camely, 2018).
O Executivo municipal catalisou essas forcas em um momento de calamidade publica.
Segundo relato do Greenpeace,'® foram produzidas cartilhas, com o apoio do ISA e do Foirn,
nas linguas indigenas locais (baniwa, diw, hupdd, nheengatu e tukano), para a prevengao
a0 virus, assim como realizadas barreiras sanitdrias com o apoio do Exército e reunides na
maloca sede da Foirn, conforme demonstrado na figura 2.

Ademais, a articulagdo interinstitucional possibilitada pelo decreto da prefeitura de
Sao Gabriel da Cachoeira possibilitou a criagio de Unidades de Aten¢io Primdria Indigena
(Uapis), coordenadas pelo DSEL, do Ministério da Satde, além de um centro de acolhimento
gerido pela ONG MSE

As ONGs sao importantes parceiras, por se localizarem no territério de Sao Gabriel
da Cachoeira. O ISA tem uma de suas subsedes no municipio, além de estar presente em
Manaus, Boa Vista (Roraima), Altamira (Pard), Brasilia, Canarana (Mato Grosso) e Eldorado
e Sao Paulo (Sao Paulo), do mesmo modo que o Foirn tem sua sede em Sao Gabriel.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/3gMFWNK>. Acesso em: 6 ago. 2020.
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FIGURA 2

Sao Gabriel da Cachoeira, Amazonas: reunido do Comité de Enfrentamento e Combate a Covid-19

Fonte: Greenpeace. Disponivel em: <https://bit.ly/3itOUBR>. Acesso em: 4 ago. 2020

A localizagdo no territério traz uma proximidade com a populagio local, algo que o
governo federal s6 experimenta por meio do Exército e do DSEL As demais sdo extraterritoriais,
vindas da sede do poder (no caso, Brasilia), que duram um curto periodo e tém um
estranhamento, em certa medida, com o cotidiano indigena. O mesmo sentido pode ser
aplicado ao governo estadual, que nio consolidou um hospital regional na sede do municipio
e se especializou em agoes pontuais vindas de Manaus, como percebido nas crises da maldria e
da dengue, j4 recorrentes no municipio.

As ONGs tém como fontes de recursos as organizagoes internacionais, o que adiciona
mais uma escala ao enfrentamento governamental da Covid-19. O relatério de 2019 do
ISA' mostrou que 80% dos recursos do instituto sio estrangeiros. No entanto, as institui¢oes
sao de vital importincia para dar suporte a diversas acoes nos municipios na Amazonia,
estando muito mais presentes em dreas distantes das capitais regionais e nacionais que os
governos federal e estadual.

3 CONSIDERACOES FINAIS

O ensaio buscou demonstrar a atuagio dos niveis governamentais em Sao Gabriel da Cachoeira
no Amazonas, o municipio com maior percentual de indigenas do Brasil, durante a pandemia
do coronavirus no periodo de fevereiro a agosto de 2020. Amparadas em informagoes das
financas publicas e em legislacoes, as conclusdes apontam para uma atuagio geral do governo
federal, a partir do auxilio emergencial e do socorro aos municipios pela LC n° 173/2020.
Nas demais dreas, age em agoes pontuais, com excegao da presenca do Exército, da DSEI
e da Funai. Quanto ao nivel estadual, nio houve uma atuagio mais relevante no periodo,
em oposi¢ao a crises precedentes, como as da maldria e da dengue, além dos elevados casos
de tuberculose e hansenfase do municipio. Entretanto, apesar da expertise adquirida, ainda
nao foi construido um hospital regional que atenda as peculiaridades indigenas. No nivel
municipal, o maior percentual da RCL se constitui em transferéncias do Fundeb, o que
direciona os gastos locais, consolidando algumas iniciativas inovadoras, como o professor
indigena. Nas demais fungoes publicas, porém, essas iniciativas sao limitadas a atuacio da
prefeitura. Nesse sentido, foi criado o comité de enfrentamento a Covid-19, que envolvia
vérias institui¢des presentes no territério, destacando a auséncia do Executivo estadual e

14. Disponivel em: <https://bit.ly/2XP3biK>. Acesso em: 11 ago. 2020.
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a presenca das ONGs com recursos internacionais e com sedes no municipio, como ISA,
Foirn e MSE que auxiliaram no combate 4 pandemia.
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1 INTRODUCAO

O relatério da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 110/2019, cujo objeto é a
reformulacio do Sistema Tributdrio Nacional (STN), tem sido discutido em diferentes
foruns e grupos que analisam os encaminhamentos relacionados a reforma tributdria.
Naio obstante as 141 emendas abordadas no relatério, propoem-se altera¢oes adicionais ao
projeto de reforma tributdria. Entre estas alteragdes, é recomendado que a base de cdlculo
do IPTU seja modificada para o valor da terra desconsiderando as construgées (item xix,
p. 28).¢ E, também, sugerido o estabelecimento, por intermédio de lei complementar, de
aliquotas minimas e méximas para o imposto proposto, limites para a concessio de isengoes
e beneficios fiscais, e critérios para a avalia¢io dos imdveis.
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A viabilidade desta proposta, no entanto, deve ser cuidadosamente analisada. Alteragoes
na politica tributdria devem ser fundamentadas na avaliagio dos seus impactos, visando
evitar mudangas que reduzam as receitas municipais, colocando em risco a continuidade
da prestagio de servigos publicos basicos, ou que resultem em regressividade na distribui¢ao da
carga tributdria para a maior parte dos contribuintes. Em especial, ¢ necessdrio contar com
andlises empiricas dedicadas a responder satisfatoriamente as seguintes questoes centrais.

1) No contexto atual, um imposto exclusivamente sobre o valor da terra urbana,
desconsiderando as construgdes, poderia apresentar potencial de arrecadacio
semelhante a um imposto cuja base de célculo seja o valor integral do imével (terra
e construgdes)?

2)  Em caso positivo, qual seria a aliquota que compensaria a perda de receita produzida
pela exclusao das construgdes? Haveria o risco de esta aliquota ser confiscatdria
para parte dos imdveis? Por sua vez, sem alteracio das aliquotas, qual seria a
perda na arrecadagao?

3) Em comparagio ao IPTU, o imposto sobre o valor da terra ird melhorar ou piorar
a relagio entre o 6nus tributdrio e a capacidade contributiva das familias? Haverd
progressividade ou regressividade na redistribuigao da carga tributdria?

4) Qual o risco de as unidades de alto padrio localizadas em condominios verticais
pagarem um imposto simbdélico?

5) Como seria o impacto do imposto sobre o valor da terra nos segmentos nao residenciais
(comércio, inddstria e servigos)? Lojas e demais estabelecimentos mercantis
horizontais sofreriam uma carga tributdria desproporcional em comparagio com
unidades comerciais localizadas em condominios verticais, como salas e consultdrios?

6) O imposto sobre o valor da terra incentivaria a demoli¢io desnecessdria de prédios e
iméveis que apresentam condigdes satisfatdrias de habitabilidade, visando incentivar
que as cidades sejam mais compactas?

7) Considerando o perfil fortemente heterogéneo dos municipios brasileiros, quanto
o valor da terra representa em relagao ao valor integral do estoque imobilidrio nas
diferentes cidades e tipos de imédveis?

8) Considerando ainda que a maioria dos municipios nos quais o IPTU ¢ uma receita
relevante tem um perfil eminentemente urbano, qual a propor¢io de terrenos baldios
nestas cidades?

9) Em cidades consolidadas, é mais vidvel estimar com precisio o valor dos imdveis
construidos ou o seu valor desconsiderando as construgdes?

10) E quanto ao cadastro imobilidrio, o imposto sobre o valor da terra permitiria a
exclusdo das construgoes para resultar em um sistema mais simplificado?

11) Com relagio a legislagio vigente, existem mecanismos para combater a especulacio
imobilidria no Brasil?

Este artigo busca analisar a viabilidade de introduzir um imposto sobre o valor da terra no
contexto brasileiro, levando em conta aspectos legais, questoes relativas a sua implementagao
e beneficios potenciais. O artigo estd dividido em cinco se¢oes. Além desta primeira segao
introdutdria, a segunda segao abrange a revisao da literatura relacionada ao imposto sobre
o valor da terra (conhecido como land value taxation). A terceira examina os resultados de
andlises empiricas sobre a sua aplicabilidade no Brasil, mais especificamente na cidade
de Porto Alegre. A quarta se¢io analisa o atual desempenho dos dois impostos recorrentes
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sobre a propriedade imobilidria: 0 IPTU e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR). Por fim, a quinta se¢io apresenta as principais conclusoes e recomendagdes da andlise.

2 IMPOSTO SOBRE O VALOR DA TERRA: FUNDAMENTACAO TEORICA

Economistas cldssicos do século XIX, incluindo David Ricardo, reconheceram que o
imposto sobre o valor da terra nao causa distor¢des econdmicas (Netzer, 1998). Com base
fundamentalmente nos estudos de John Locke e Henry George, a teoria liberal fornece as
principais premissas econdmicas para sua fundamentagio, que resultam do reconhecimento
de que recursos naturais — terra, ar ou dgua — sio bens publicos que pertencem a todos,
justificando assim a arrecadacio integral da renda que poderia ser extraida destes bens pelo
Estado (Plassmann, 1997). Tideman (1999) enfatiza que ¢ o fluxo, em vez do estoque,
dos recursos naturais, isto ¢, a renda extraida destes bens que deve ser alocada igualmente
para a comunidade.

No livro Progresso e Pobreza, publicado em 1879, Henry George defende a aplicacio

de um imposto tinico sobre o valor da terra a fim de compensar a injustica causada pela
justic
propriedade privada. O autor explica que a renda da terra pode ser entendida como uma
fonte de enriquecimento sem causa, visto que niao é uma consequéncia de acoes realizadas
q q q ¢

pelos seus proprietdrios. Inspirados pelas ideias de Henry George, nove economistas foram
agraciados com o Prémio Nobel em economia.”

Do ponto de vista econdémico, a tributagao sobre o valor da terra desconsiderando as
construgdes ¢ enaltecida pelo fato de que este imposto nao distorce decisdes econdmicas em
razao de a oferta da terra ser fixa (Brueckner, 1986). Em contraste, decisoes sobre investimentos
em construgao ou equipamentos podem variar devido a maior ou menor incidéncia tributdria.
Como observam De Cesare ez al. (2003), a terra apresenta as seguintes particularidades:

* ¢ um recurso natural inesgotdvel que nao deprecia com o tempo;

e devido a sua imobilidade, a demanda excessiva em certa localizagao nao pode ser
compensada pelo seu excesso em outra drea;

* em virtude de sua visibilidade, ¢ um bem que nio pode ser omitido, embora a
existéncia de um cadastro territorial atualizado possa ser um grande desafio; e

e éum insumo primordial para a satisfagao de necessidades bdsicas de moradia e trabalho.

Seu valor é determinado exclusivamente pela demanda local, embora seja influenciado
por fatores externos, tais como mudangas demogréficas, crescimento econdmico, politica
de crédito habitacional e nivel de investimento internacional. Para George (1996), o valor
da terra ¢ fundamentalmente resultante de esforgos coletivos, como gastos publicos em
infraestrutura urbana e servigos bdsicos que “tendem a aumentar dramaticamente o valor
dos iméveis beneficiados” (Lichfield e Connellan, 1997). Além disso, o valor da terra estd
relacionado ao seu potencial construtivo.

O quadro 1 classifica em trés grupos os principais argumentos citados na literatura
para justificar a institui¢io do imposto sobre o valor da terra.

7. Paul Samuelson (1970); Milton Friedman Nobel (1976); Herbert Simon (1978); James Tobin (1981); Franco Modigliani
(1985); James Buchanan (1986); Robert Solow (1987); William Vickrey (1996); e Joseph Stiglitz (2001).
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QUADRO 1

Argumentos em favor do imposto sobre o valor da terra

e |gualdade de direitos sobre recursos naturais

Grupo 1: éticos e filosoficos -
e Oportunidade para a captura de valor

o Neutralidade em termos de eficiéncia econémica’

e Inexisténcia de perdas de eficiéncia (peso-morto)?

o Estimulo ao investimento?

Grupo 2: econdmicos - -
@ Reducdo dos custos da cidade (cidades compactas)

e Incidéncia econdmica progressiva (imposto é pago pelo dono da terra)*

o Melhor alocacéo da terra

o Simplificagdo do cadastro

Grupo 3: administrativos e Impossibilidade de evasao tributaria

e Menor custo para a avaliagdo dos imdveis

Fonte: De Cesare et al (2003).

Notas: " A neutralidade do imposto sobre o valor da terra é relacionada ao fato de o imposto ndo alterar decisdes quanto a intensidade de
densificacdo ou momento de desenvolvimento das areas. Em outras palavras, decisGes consideradas 6timas antes da aplicacdo do imposto
permanecem 6timas apds a sua instituicéo.

?Tendem a ser observadas perdas de eficiéncia (peso-morto) em impostos que incidem sobre bens de oferta elastica, uma vez que o imposto
aumenta o valor de mercado do bem, desincentivando o consumo.

3 Autores da escola neoclassica como Bentick (1979), Mills (1998) e Oates e Schwab (1997) argumentam que o imposto sobre a terra ndo
estimula o investimento, porque o valor da terra no presente ja é dado pelo seu “maior e melhor uso”.

* A teoria econdmica demonstra que, quando um imposto é tributado em um bem de oferta constante, independentemente do seu preco, a
carga tributéria é paga pelo proprietario do bem, que é incapaz de transferir o imposto aos usuarios por intermédio da reducao da sua oferta.

No entanto, Netzer (1998) alerta que o sucesso politico da teoria de Henry George
¢ extremamente limitado. Apesar de o imposto recorrente sobre bens imdveis existir na
grande maioria dos paises, apenas a Dinamarca, a Australia e a Estonia estabeleceram um
imposto puro ao valor da terra (Pinto, 2020). No caso da Austrélia, o imposto imobilidrio
estadual incide apenas sobre o valor da terra, enquanto o imposto municipal incide sobre o
valor integral dos iméveis.® A Jamaica também introduziu o imposto sobre o valor da terra
a fim de motivar a reforma agréria. Possivelmente, devem existir outros paises pequenos que
optaram por essa alternativa. Na Nova Zelindia, a sua reduzida aceitabilidade resultou na
inclusao do valor das construgdes em 1992. Ainda, é importante notar que tanto a Austrélia
como a Nova Zelandia sdo paises de baixa densidade demografica. Nos Estados Unidos, a
grande maioria dos municipios emprega o valor integral do imével, incluindo as construgoes,
exceto em municipios do estado da Pensilvania.

Cabe a reflexao sobre quais os fatores que explicam o alto grau de rejei¢ao do imposto
sobre o valor da terra no 4mbito mundial. Obstdculos a sua implementagio e falta de
evidéncias empiricas dos argumentos apresentados no quadro 1 sao discutidos na sequéncia.

2.1 Falta de comprovacao empirica sobre os efeitos econdmicos

As evidéncias empiricas sobre os efeitos de excluir o valor das construgées do imposto imobilidrio
na atividade de construcio sao limitadas. Estudos realizados entre 1980 e 2000 apresentam
resultados contraditdrios.” Como enfatizado por Plassmann (1997), nao hd resultados
consistentes que indiquem alteracoes nas decisoes relacionadas a atividade da construgio.

8. Disponivel em: <http:/www 1.worldbank.org/publicsector/decentralization/June2003Seminar/Australia.pdf>.

9. S30 eles: Edwards (1984); Mathis e Zech (1982); Weir e Peters (1986); Lusht (1992); Tideman e Johnson (1995); Oates
e Schwab (1997); e Plassmann (1997). Lusht (1992) e Plassmann (1997) conseguiram identificar um impacto positivo do
imposto na atividade de construcao.
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2.2 Efeitos controversos

Andelson (2000) alerta sobre o risco de superdensificagio urbana como efeito controverso
desta politica. Atualmente, as preocupagoes com densificagio populacional excessiva estao
em pauta em consequéncia do risco de proliferagio de doengas contagiosas, entre as quais
merece destaque a Covid-19.

Com base no posicionamento de diferentes urbanistas americanos, Flint (2020) alerta
para transformag6es urbanas provaveis no periodo pés-pandemia, abrangendo: aumento de
espagos abertos nos iméveis; introducio de melhores sistemas de ventila¢io; viabilizagao
de divisoes flexiveis que permitam maior privacidade; redugao no niimero de trabalhadores
nos imdveis nio residenciais em func¢ao do trabalho remoto; e revalorizacao da vida nos
subtrbios onde as familias podem desfrutar de mais espago. No Brasil, com a intensificagao
do trabalho remoto, observou-se a transferéncia de muitas familias dos seus apartamentos com
espago limitado nas cidades para casas de veraneio nos balnedrios ou na serra nos segmentos
de renda média-alta e alta. Embora ainda seja cedo para assegurar quais as transformagoes
urbanas terdo cardter mais permanente, a tendéncia é que o enfrentamento traumdtico da
Covid-19 motive a redugio da densificacio das dreas urbanas, desafiando a méxima de que
as cidades devem ser compactas.

2.3 Desvinculacdo da capacidade contributiva e risco de perda de receita

McCluskey e Williams (1999) advertem que um imposto sobre o valor da terra limita
significativamente a magnitude da base de cédlculo, excluindo parte substancial da riqueza,
principalmente em cidades urbanas consolidadas. Embora a perda de receita possa ser
compensada pela elevacio da aliquota, é imprescindivel assegurar a existéncia de capacidade
contributiva para arcar com o 6nus tributdrio nas diferentes classes de imdveis devido a
desvinculagio entre o imposto e a riqueza. Em virtude da necessidade de renda monetdria
liquida para o pagamento do imposto, a inadimpléncia tende a aumentar quando a base de
calculo é desvinculada da renda do contribuinte (UN-Habitat, 2011), como ocorre com o
imposto sobre o valor da terra.

2.4 Receio de confisco e pressdes politicas

Andelson (2000) alerta que impostos com aliquotas elevadas sobre a terra tendem a ser vistos
como confiscatérios, com base no argumento de que a terra foi adquirida de boa-fé e que a
legislagao garante os direitos de propriedade. Plassmann (1997) reconhece que o imposto
pode criar injustigas e resultar em fortes pressoes politicas.

2.5 Falacia nos argumentos de cunho administrativo

Os argumentos sobre a redugao do custo administrativo em apoio ao imposto sobre o valor
da terra sdo questiondveis. Por exemplo, a afirmagao de que ¢ impossivel a ocorréncia de
evasdo tributdria nao ¢ verdadeira para cidades marcadas por assentamentos informais e
parcelamentos irregulares. Em termos tributdrios, a maior dificuldade nestes casos consiste
em identificar o contribuinte. Este desafio permanece inalterado independentemente de a
base de cdlculo do tributo ser o valor integral do imével ou o valor da terra desconsiderando
as construgoes.

A hipétese de simplificagao do cadastro deve também ser descartada. O poder publico
necessita monitorar o estoque imobilidrio e seu crescimento para fins de planejamento
territorial, institui¢ao de instrumentos de politica urbana e fiscalizagao das declaracoes do
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imposto sobre as transferéncias de iméveis. A exclusio das construcoes das bases cadastrais
seria um retrocesso, podendo ser até invidvel sem a realizagdo de um recadastramento
completo dos iméveis, o que aumentaria o custo de transi¢ao do modelo.

A redug¢io no custo das avaliagdes seria parcial. Por exemplo, os observatérios do
mercado imobilidrio'® necessitam ser mantidos para viabilizar a aplicagio do método
residual na avaliagao dos terrenos;'" servir de base em avaliagoes desenvolvidas para fins de
Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), desapropriagoes e concessdes de uso;
e embasar decisées de politicas urbanas. Cabe ainda notar que a avaliagio de terrenos em
cidades urbanas consolidadas ¢ mais dificil que a avaliagao de bens cuja oferta é abundante
no mercado de iméveis.

2.6 Iniquidades de carater avaliatério

Observa-se forte consenso quanto a dificuldade de avaliar com precisio o valor da terra
excluindo as edificacoes (Lichfield e Connellan, 1997; McCluskey e Franzsen, 1999).
Conforme Arnott (2000, p. 25, tradugio nossa), “ndo hd formas consistentes de decompor
o valor de um imével em terra e benfeitorias”. O argumento ¢ especialmente verdadeiro
para cidades urbanas consolidadas onde inexistem terrenos baldios em regides centrais, polos
comerciais e outras dreas fortemente densificadas. Segundo Mills (1998), regras arbitrdrias
tendem a ser utilizadas, resultando em iniquidades de cardter avaliatério que prejudicam
inclusive a eficiéncia econdémica do imposto ao valor da terra.

2.7 Falta de transparéncia, arbitrariedade e prejuizo ao direito
de contestacao

Quanto aos iméveis edificados, os contribuintes conhecem ou tém condicoes de conhecer o
prego dos seus iméveis. No imposto sobre o valor da terra, o exercicio dos direitos a contestagao
por parte dos contribuintes de iméveis edificados fica prejudicado nas vias administrativas
ou judiciais, devido a auséncia de informagao sobre precos da terra em iméveis construidos.

2.8 Percepcao de regressividade

O imposto sobre o valor da terra tende a ser percebido como injusto pelos contribuintes. Como
observa Reece (1992), existe iniquidade entre quem possui bens de valor semelhante, bem
como tende a beneficiar contribuintes que possuem maior capacidade contributiva. A seguir
encontram-se alguns exemplos ilustrativos de situagoes relacionadas a percepgao de injustica.

* A depreciacio das construgoes ¢ ignorada no cdlculo do imposto sobre o valor da
terra. Portanto, o proprietario de um apartamento novo pagaria imposto idéntico ao
dono de um apartamento antigo em mesma localizagio.

e Osimpostos langados para dois prédios de mesma drea de terreno, situados na mesma
face de quarteirao, sao iguais, independentemente do nimero de pavimentos em
cada um deles. Desta forma, iméveis antigos, com poucos andares, e de baixo valor,
pagariam imposto significativamente maior que imdveis novos, de padrio superior,
que estejam localizados em prédio com muitos andares.

10. Sistema de informacao destinado a coleta e ao armazenamento continuo de dados de mercado, incluindo pregos de
oferta e venda de imdveis, cujo propésito é monitorar o mercado imobiliario e fornecer os dados necessarios para a aplicagao
de diferentes métodos de avaliacdo de imdveis.

11. Metodologia de estimagdo do valor da terra de um imével construido, que consiste em extrair o custo da edificacdo e
todas as benfeitorias do valor de mercado do imével, resultando, como residuo, no valor da terra.
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As situagdes citadas ilustram a perda de conexio entre o imposto e a capacidade
contributiva. Por razdes que fogem ao escopo deste artigo,'? as cidades brasileiras consolidadas
apresentam um perfil de ocupag¢do altamente heterogéneo. A figura 1 mostra casos de
condominios verticais situados na mesma rua na cidade de Porto Alegre. A aplicacio
do imposto sobre o valor da terra desconsiderando as constru¢oes resultaria em forte
regressividade principalmente para unidades em condominios verticais, onerando apartamentos
pequenos e antigos.

FIGURA 1

Prédios proximos de caracteristicas heterogéneas no bairro Menino Deus em Porto Alegre

Elaboracdo dos autores.

3 DISTRIBUICAO DA CARGA TRIBUTARIA

Além de avaliar o impacto do imposto sobre o valor da terra na atividade de construgio, a
viabilidade da sua institui¢ao depende da redistribui¢ao da carga tributdria nos diferentes
segmentos de iméveis. Esta andlise ¢ particularmente relevante no caso de municipios
altamente densificados, nos quais grande parte da populacio mora ou trabalha em prédios
em condominios verticais.

O dnico estudo a respeito da distribuicio da carga tributdria de um eventual imposto
sobre o valor da terra no Brasil foi desenvolvido por De Cesare ez a/. (2003). Este estudo
analisa o impacto da mudanga da base de cdlculo do IPTU para o valor da terra para iméveis
residenciais na cidade de Porto Alegre.

Uma das premissas para realizar a andlise foi assumir que a transi¢io deveria ser neutra,
isto ¢, ndo haveria nem perda nem incremento de receita no lancamento global do imposto.
O estudo contemplou duas situagoes: i) receita a ser aferida pelo imposto sobre o valor da
terra baseada nas avaliagoes imobilidrias vigentes; e ii) receita a ser aferida caso imdveis
fossem avaliados pelo valor de mercado (perfeita administragao tributdria). Os resultados
desta andlise empirica sdo mostrados na tabela 1.

Em comparagio com o sistema vigente, caracterizado por subavaliagdes, o valor médio
cobrado sobre imdéveis de menor valor (primeiro quartil) aumentaria 76% e sobre iméveis
de alto valor (quarto quartil) seria reduzido em 16%. Com avalia¢des em nivel de mercado,
o valor médio cobrado sobre iméveis de baixo valor seria reduzido em 19% e sobre iméveis
de alto valor seria aumentado em 9%.

12. 0 regramento urbanistico muda com frequéncia. Por exemplo, prédios de quatro pavimentos sem elevador construidos
nos anos 1980 compartilham o espaco urbano com prédios novos de quinze ou mais pavimentos nos quais os condéminos
desfrutam de dreas de lazer e vérios espacos de estacionamento.
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TABELA 1
Alteracdo média do valor cobrado com a substituicdo do IPTU por um imposto sobre o valor da
terra em Porto Alegre, por classe de imével (2003)

(Em %)
Quartil de valor Sistema vigente Perfeita administracdo tributéria
de imovel Global Casa Apartamento Global Casa Apartamento
Primeiro +76 +260 +64 -19 +160 -33
Segundo e terceiro +36 +58 -4 -9 +70 -49
Quarto -16 +11 -55 +9 +70 -51
Total 0 +39 -38 0 +78 -49

Fonte: De Cesare et al. (2003).
Elaboracdo dos autores.

No entanto, considerando-se apenas as casas, com o sistema vigente, o imposto médio
cobrado aumentaria em 39%, sendo 260% para casas de baixo valor, enquanto os apartamentos
teriam uma reducio de 38%. Com avalia¢oes a valores de mercado, o imposto médio das
casas aumentaria em 78%, sendo 160% para casas de baixo valor, ¢ o dos apartamentos
seria reduzido em 49%.

Ainda pelo estudo de De Cesare ez al. (2003), em rela¢io ao padrio construtivo, com
as avaliagdes vigentes, redugoes tributdrias significativas seriam observadas em iméveis
classificados como luxo (-75%) e fino (-35%). A perda desta arrecadagao seria compensada
por aumentos exorbitantes no valor do imposto para construgoes de padrio precdrio (+417%),
de alvenaria mista (+375%) e de madeira (+628%).

Em fungao do baixo nivel de avaliacio dos iméveis de Porto Alegre na época do estudo,
foi mais adequado verificar a aliquota necessdria para a instituicio de um imposto sobre o
valor da terra considerando as avaliagoes a precos de mercado. Neste caso, seria necessdria
uma aliquota de 3% (3,5 vezes superior a aliquota original) para compensar a exclusao do
valor das construgoes.

Os dados disponibilizados pelo Lincoln Institute of Land Policy (tabela V-3)" e por
Carvalho Junior (2017, p. 230) indicam que os terrenos baldios representam pequeno
percentual dos imédveis cadastrados em cidades consolidadas, entre 3% e 12% em Aracaju,
Belo Horizonte, Brasilia, Curitiba, Florianépolis, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Rio de
Janeiro, Salvador e Sao Paulo. No caso de elevado nivel de desatualizaciao cadastral, esses
indicadores podem ainda estar superestimados, visto que parte das dreas cadastradas como
terrenos pode ter sido informalmente loteada, construida e ocupada. Em municipios menores
com baixa densidade populacional, o niimero de terrenos baldios tende a ser maior.

4 ANALISE DO DESEMPENHO DOS TRIBUTOS IMOBILIARIOS RECORRENTES
4.1 IPTU

O IPTU ¢é um tributo direto, cujo perfil é estritamente local. Visando fortalecer o interesse
local e a justica social imobilidria, os municipios brasileiros sao entes federativos que gozam
de autonomia fiscal nos termos constitucionais. Desta forma, aliquotas, isencoes e outros
beneficios fiscais do IPTU sao estabelecidos por lei municipal. A magnitude das aliquotas
¢ decorrente da negociacio entre governo municipal e seus municipes sobre a abrangéncia

13. Disponivel em: <https://www.lincolninst.edu/research-data/data/property-tax-latin-america>.
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e a qualidade dos servigos publicos prestados e a capacidade contributiva dos contribuintes.
As aliquotas servem, também, para a consecugio de objetivos extrafiscais, juntamente com
as isengoes tributdrias e incentivos fiscais.

Com base nas premissas constitucionais, sua estrutura visa inconfundivelmente
proporcionar que as familias mais ricas contribuam mais com o financiamento das despesas
publicas realizadas no 4mbito local. Isto é decorrente da sua base de cdlculo, que é o valor
de mercado dos imdveis, incluindo terra e construgoes, bem como da viabilidade de aplicar
aliquotas progressivas em razio do valor do imével nos termos do art. 156, § 19, inciso I,

da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988).

Em contrapartida, o IPTU viabiliza a integragio entre politicas publicas, fiscais e
urbanas. Com o objetivo de promover o uso racional da terra, reduzir a sua ociosidade
e desestimular a especulagao imobilidria, é vidvel instituir tanto aliquotas mais elevadas aos
terrenos baldios quanto progressivas no tempo, visando ao cumprimento da funcéo social e
ambiental da propriedade nos termos do art. 182, § 42, da CF/1988, e do art. 7°, se¢do I1I,
do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001).

A receita proveniente desse instrumento é uma fonte importante de recursos para
financiamento dos servigos urbanos de forma sustentdvel. Quanto maior o grau de urbanizagao
de uma cidade, maior tende a ser o seu potencial de arrecadagio. Nesta crise econdmica,
sem precedentes, produzida pela Covid-19, a arrecadagio de impostos menos sensiveis a
choques econdmicos, como o IPTU, ¢ preponderante para garantir a manutengao de servigos
publicos essenciais.

A arrecadagao do IPTU teve aumento real de 50%' entre 2010 e 2019, representando
mais de 30% da receita de impostos municipais e 0,65% do produto interno bruto (PIB)
brasileiro, cifra inclusive um pouco superior a arrecadagio do Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA). Este crescimento demonstra o esforco fiscal de um nimero
significativo de municipios na contrata¢io de levantamentos em massa para atualizagio do
cadastro territorial; criacdo de observatérios do mercado imobilidrio; aprimoramento das
rotinas internas de atualizagio continua do cadastro territorial; reavaliacio dos imdveis; e
aperfeigoamento dos sistemas de arrecadagao e cobranga do imposto, inclusive apostando
na conscientiza¢io dos contribuintes por intermédio de programas de educacio fiscal.

Nio obstante a melhoria observada na tltima década, andlises empiricas relativamente
recentes, aplicando métodos distintos, estimam que o potencial de arrecadagao do IPTU
pode atingir entre 0,90% e 1,25% do PIB no Brasil (Carvalho Junior, 2017; De Cesare ez 4l.,
2014; Norregard, 2013; Orair e Albuquerque, 2017). Os seguintes aspectos prejudicam o
desempenho do IPTU no Brasil.

4.1.1 Interferéncia do Poder Legislativo na atualizacao da base de calculo do imposto

A Stmula n° 160/1996 do Superior Tribunal de Justiga (STJ) determina que atualizagoes
da base de cdlculo do IPTU em percentual superior ao indice oficial de corre¢ao monetiria
necessitam ser realizadas por lei municipal. O IPTU é o tnico tributo brasileiro cuja aferi¢ao
da base de cédlculo precisa de san¢io do Poder Legislativo.

14. Valor da receita do IPTU principal de 2010 indexado pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), e
considerando a receita do IPTU principal de 2019 como 84% da arrecadacdo da soma do principal, multas e divida ativa,
conforme a mudanca contabil a partir de 2018.
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Além de desrespeitar preceitos constitucionais e legais, a Simula expde os gestores
publicos a pressoes politicas de grande magnitude para atualizar a base de cdlculo do IPTU.
A sua desatualizagio produz injustica fiscal e contraria o interesse coletivo, ferindo inclusive
os principios da isonomia e da capacidade contributiva contidos na Carta Magna. Enquanto
algumas zonas da cidade ou tipos de imdveis valorizam, outras zonas ou tipos de imdveis
depreciam. A manutengdo de avaliagoes desatualizadas faz com que uma parcela dos
iméveis pague mais do que deveria, prejudicando tipicamente iméveis que desvalorizaram
e dreas nas quais nio houve investimentos publicos. Em contraste, esta politica tende a
beneficiar os iméveis que valorizaram no periodo.

4.1.2 Falta de regulamentacao de prazos maximos entre avaliagdes para fins de IPTU

Ciclos maximos entre a reavaliacio de iméveis sao exigidos por lei nao apenas em paises
desenvolvidos, mas também na Africa do Sul, Argentina, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador,
Guatemala e Uruguaj. Em geral, 0S prazos maximos estabelecidos variam entre dois e cinco anos.

Além de ser imprescindivel para a equidade avaliatdria, a regulamentagao de ciclos entre
as avaliagoes para fins de IPTU contribuiria para minimizar as pressoes sobre os gestores
publicos municipais. A inexisténcia de um dispositivo legal sobre o tema no Brasil resulta
em largos periodos entre as avaliacdes genéricas. Conforme De Cesare (2018a), em 2017,
os ciclos avaliatérios do IPTU superavam dez anos em Vitéria, Sao Luiz, Rio Branco, Porto
Velho, Teresina, Natal, Belém, Macei6, Porto Alegre e Joao Pessoa. Além disso, mesmo os que
atualizaram em periodo recente, a maioria estava sem reavaliar por longo periodo: Curitiba
(10 anos), Aracaju e Salvador (16 anos), Rio de Janeiro (20 anos), Recife (24 anos), e Manaus
e Porto Alegre (28 anos). Em um caso extremo, Jodo Pessoa estd hd mais de 40 anos sem
promover a atualizacdo completa no valor estimado dos iméveis. Em 4mbito federal, houve
inclusive a votagio do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 277/2014" para alterar a Lei de
Responsabilidade Fiscal e tornar obrigatdria a atualizagao das Plantas Genéricas de Valores
a cada quatro anos. Porém, como um projeto de lei complementar necessita de quérum
qualificado para sua aprovagio (41 votos dos senadores e 257 votos dos deputados), ele foi
rejeitado jd no plendrio do Senado Federal por 40 votos favordveis e 16 contrdrios em 2015.

4.2 ITR

A Unido tem competéncia quanto a tributac¢io recorrente da terra rural. Entretanto, a
Emenda Constitucional n®42/2003 autorizou o governo federal a transferir por intermédio
de acordo a fiscalizagdo e cobranga do ITR aos municipios que assim optarem (art. 153, § 4,
inciso I1I, da CF/1988). Nao ¢ possivel, entretanto, alterar os dispositivos legais constantes
na Lei Federal n® 9.393/1996, tais como as aliquotas, a forma de langamento do imposto
ou os casos de isen¢ao e nao incidéncia. Segundo o entdo Ministério da Fazenda (Brasil,
2017), aproximadamente 2.100 municipios possuem convénio para fiscalizar e cobrar o ITR.

A arrecadacio do ITR representa apenas entre 0,01% e 0,02% do PIB. Sua participagao
na carga tributdria ¢ irriséria e vem sendo reduzida de 0,08% (1999) para 0,06% (2019).
A legislagao vigente é obsoleta. De Cesare (2018b) explica que, sem qualquer indicio
comprovado de eficicia, o ITR foi estruturado com a finalidade essencialmente extrafiscal
de promover o aproveitamento eficiente da terra rural (art. 153, § 49, inciso I, da CF/1988).
A base de cilculo é o valor da terra nua (VIN) tributdvel, desconsiderando as benfeitorias,
estabelecido por autoavaliagao (art. 82 e art. 10, da Lei Federal n® 9.393/1996). A apuragio

15. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/118636>.

76 boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 ipea



e o pagamento do ITR sio efetuados pelo contribuinte, sujeitos a eventual homologacio,
por parte do Fisco, posterior ao recolhimento do imposto. Além de a base de cilculo excluir
o valor de construgoes, culturas, pastagens e florestas plantadas, as dreas nio tributdveis
abrangem um amplo niimero de situagoes.'® H4 ainda uma série de condi¢oes de isencio e
casos de nio incidéncia tributdria.

As aliquotas crescem em fungio da drea dos iméveis e do seu grau de subutilizacdo (art. 153,
§ 42, da CF/1988), atributos que sio declarados pelo contribuinte. Considerando que quase todos
os contribuintes declarem que suas propriedades tém um grau de utilizagio igual ou superior
a 80% e a maioria das propriedades tenha drea tributdvel até 5 mil hectares, as aliquotas de
fato se situam entre 0,03% e 0,3%. A menor aliquota (0,03%) ¢é aplicada a imdveis rurais até
50 ha com grau de utilizagio superior a 80%, corresponde praticamente 2 isengio e concentra a
maioria das declara¢des. Desta forma, o I'TR se torna o “imposto de dez reais” para muitos, que
¢ o valor minimo legal do lancamento."” Em contraste, a aliquota mdxima, que corresponde a
20% (drea acima de 5 mil hectares e grau de utilizagio inferior a 30%), seria confiscatdria se fosse
efetivamente aplicada. Entretanto, casos da sua aplicagio sao desconhecidos.

Além disso, ¢ indiscutivel a forte heterogeneidade no perfil das dreas rurais no pais.
Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a drea média
de regides de agricultura familiar é entre 5,5 ha e 10 ha no Distrito Federal, Alagoas,
Pernambuco e Sergipe; e superior a 50 ha nos estados de Mato Grosso, Tocantins, Parj e
Acre. Similarmente, é acentuada a variabilidade no tamanho médio dos estabelecimentos
classificados na categoria nao familiar, cuja média varia de 75 ha (Sergipe) até 1.600 ha (Mato
Grosso). Estas diferencas dificultam o estabelecimento de regramento Gnico para o pais.

Conforme alerta Carvalho Junior (2018), em estados com crescimento do setor do
agronegécio e do comércio de terras rurais, a arrecadagio do ITBI — que abrange iméveis urbanos
e rurais — ¢ superior a receita do IPTU em: 60% dos municipios localizados nos estados de
Rondénia, Tocantins, Maranhio, Alagoas, Parand, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Goids;
77% dos municipios localizados no estado de Mato Grosso; e 85% dos municipios do estado do
Tocantins. Isto demonstra que limitar a competéncia tributdria municipal aos iméveis urbanos
pode prejudicar a capacidade de geragao de receita prépria de municipios com caracteristicas rurais.

Cabe ainda enfatizar que a gestao administrativa do ITR por parte da Unido é deficiente.
O descaso pode estar relacionado ao acesso a outras fontes de receita mais rentdveis e ficeis
de administrar. Farias, Silva e Leite (2018) sugerem que o desempenho insatisfatério do
ITR esta relacionado a falta de fiscalizacio, decorrente da distancia entre contribuintes e
o Fisco, resultando na subdeclaragao das dreas tributdveis e na superdeclaragao do grau de
utilizagao da 4rea, bem como na impunidade decorrente da auséncia de fiscalizacio e descaso
na cobranga das dividas.'®

A quase auséncia de tributagdo sobre os iméveis rurais representa um grande desperdicio
da base tributdvel. Além disto, a segmentagio da tributagao recorrente imobilidria em
dois niveis distintos de governo produz as seguintes disfuncionalidades: i) duplicidades de

16. Incluem: i) &reas de preservacdo permanente; ii) reservas legais; iii) reservas particulares do patriménio natural (RPPN);
iv) dreas de interesse ecoldgico; v) serviddes ambientais; vi) florestas nativas, primérias ou secundérias em estagio médio
ou avancado de regeneracdo; e vii) dreas alagadas para fins de constituicdo de reservatério de usinas hidrelétricas.

17. Disponivel em: <https://sistemafaeg.com.br/faeg/noticias/agua/receita-quer-aumentar-arrecadacao-do-itr>.

18.A arrecadacdo do ITR foi de R$ 1,303 bilhdo em 2015. Entretanto, com base em dados da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, os autores revelam que aproximadamente 20 mil contribuintes acumulavam uma divida de ITR de R$ 20,80 bilhdes
(em média, R$ 1 milhdo por contribuinte).
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esforgo fiscal; ii) desperdicio de dinheiro pablico para manutengio de duas bases territoriais
distintas (cadastro urbano e cadastro rural); iii) disputas judiciais sobre a classificagio da
propriedade; e iv) perda do controle pleno municipal sobre o ordenamento territorial, que
¢ de competéncia exclusiva dos municipios.

5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Por ser menos sujeito ao impacto de flutuagoes econdmicas, o IPTU é um imposto essencial
para manutengao de servicos basicos das cidades. Nao obstante o seu potencial de melhoria, sua
importancia como fonte de receita cresceu 50% nos tltimos dez anos, resultante exclusivamente
de esfor¢o administrativo de diversos municipios. Como explicado anteriormente, o IPTU
estd inconfundivelmente estruturado para proporcionar que as familias e individuos mais
ricos contribuam mais com o financiamento das despesas puiblicas realizadas no ambito local.

A luta dos municipios brasileiros para um IPTU vigoroso, em termos tributdrios, sociais
e urbanisticos, foi conquistada paulatinamente. Por exemplo, as restri¢des impostas pela
Stimula n° 668 do Supremo Tribunal Federal (STF) que impediam a aplicacio de aliquotas
progressivas em razao do valor dos iméveis foram superadas pela Emenda Constitucional
n® 29/2000, que reconheceu constitucionalmente a viabilidade de vincular o IPTU ao
principio da capacidade contributiva, possibilitando a progressividade, a redistribuicao
de riquezas, a observancia do principio da solidariedade e da realizagao do Estado Social
Democritico de Direito (Fernandes, 2005).

As alteragdes tributdrias da PEC n° 110/2019 abrangem a substitui¢ao do IPTU por um
imposto sobre o valor da terra e restringem a competéncia tributdria municipal. Na pritica,
a maioria dos sistemas no Ambito internacional inclui o valor das construgées na tributacio
dos iméveis. Os seguintes aspectos podem justificar a resisténcia a desconsiderar o valor das
construgdes na base de célculo do imposto sobre bens iméveis:

* andlises empiricas sobre os seus efeitos na atividade de construgio apresentam
resultados contraditérios;

*  inseguranqa se a perda de receita gerada pela exclusio do valor das construcoes pode
ser compensada pelo aumento na aliquota;

e receio de confisco;

*  receio de efeitos controversos, como superdensificagio urbana, que ¢ agravado pela
experiéncia traumdtica da Covid-19;

*  desvinculagio entre o imposto e a capacidade contributiva;

* nao hd vantagem substancial em termos cadastrais, uma vez que o desafio de
identificar o contribuinte em 4reas irregulares e assentamentos permanece inalterado;

*  improbabilidade de simplificacdes nos sistemas de informagao sobre pregos praticados; e
*  probabilidade de arbitrariedades, iniquidades de cardter avaliatério e falta de transparéncia.

Ao analisar empiricamente o impacto de excluir o valor das construcoes da base de
célculo do IPTU no municipio de Porto Alegre para os iméveis residenciais, De Cesare
et al. (2003) indicam que, em comparagio com o sistema vigente, o imposto sobre o valor
da terra iria onerar desproporcionalmente as residéncias unifamiliares e os iméveis de baixo
valor em geral, produzindo aumentos exorbitantes em iméveis de baixo padrao construtivo.
Em contraste, o imposto sobre o valor da terra beneficiaria os apartamentos, em especial,
iméveis grandes, de alto valor e padrao construtivo fino ou luxo. Analogamente, seria esperado
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um aumento significativo na carga tributdria de lojas e demais estabelecimentos mercantis
horizontais em oposi¢ao a redugio significativa em unidades comerciais e de servigos nos
condominios verticais.

Como ilustrado por intermédio de exemplos hipotéticos, imédveis antigos sem elevador ou
espaco de estacionamento localizados em condominios verticais pagariam o mesmo imposto
que imdveis novos e modernos, visto que a depreciacio e a obsolescéncia seriam ignoradas.

Além disso, avaliar com precisao o valor de terrenos baldios é problemidtico, devido ao
limitado niimero de transagoes em cidades consolidadas. Principalmente em dreas centrais,
polos comerciais e outras dreas plenamente densificadas, os lotes estdo edificados. De fato, em
cidades maiores, os terrenos baldios representam entre 3% e 12% dos iméveis cadastrados.
Em decorréncia, é provdvel que regras arbitrdrias sejam utilizadas nas avaliagées, prejudicando
inclusive a eficiéncia econdmica do imposto sobre o valor da terra.

No caso de uma cidade com as caracteristicas de Porto Alegre, claramente, a alteracio
da base de cdlculo para o valor da terra desconsiderando as constru¢des tornaria o imposto
regressivo para mais de 95% dos iméveis cadastrados. Além de onerar os iméveis de menor
valor, haveria falta de isonomia entre proprietdrios de bens de valor idéntico. Dificilmente
esta seria uma alternativa plausivel para municipios altamente urbanizados e verticalizados.

Para comportamentos especulativos localizados, os municipios contam com instrumentos
de politica urbana, tais como parcelamento, edificagio e utilizagio compulsérias dos imdveis
seguidas da aplicagao do IPT'U progressivo no tempo nos termos do Estatuto das Cidades.
Além disso, a legislagao atual permite a aplicagio de aliquotas mais elevadas para os terrenos
baldios."” Cabe a cada municipio realizar um diagnéstico para entender os seus desafios e
implementar estratégias eficazes de politica urbana e tributdria.

No tocante as aliquotas, a proposta de estabelecer por lei nacional limites minimos
e maximos ¢, sem duvida, um retrocesso. Esta alternativa é utilizada em fases iniciais de
processos de descentralizagio. Os municipios brasileiros sao entes federativos, cuja autonomia
fiscal foi garantida hd mais de trinta anos nos termos constitucionais.

Os municipios devem ter plena autonomia para fixar as aliquotas do IPTU devido:
i) ao fato de conhecerem as especificidades locais do mercado imobilidrio; ii) a relevincia
das aliquotas para a concretizagdo da politica urbana local e da tributacio progressiva; iii) a
necessidade de equilibrio entre a magnitude das aliquotas e o nivel das avaliagoes, que varia
fortemente entre municipios e ¢ desconhecido pelo parlamento nacional; e iv) & necessidade
de dimensionar as aliquotas de acordo com as exigéncias or¢amentdrias. Como discutido
anteriormente, é preponderante garantir que a magnitude da carga tributdria do IPTU seja
decorrente da negociacio entre os governos municipais e seus municipes sobre a abrangéncia
e a qualidade dos servigos puablicos prestados.

Visando assegurar o interesse local e a justica social imobilidria, ¢ imperativo que a
fixagao das aliquotas do IPTU permaneca sob a plena responsabilidade das Camaras de
Vereadores, que sio instrumentalizadas por audiéncias ptblicas locais. A heterogeneidade dos
municipios brasileiros prejudicaria inclusive a fixagao de limites para as aliquotas aplicdveis.
Cabe ainda salientar que em paises onde hd grandes interferéncias em nivel nacional ou
estadual no imposto imobilidrio local, as receitas tendem a ser baixas. E o caso de Austria,

19.Além de progressivas em razao do valor do imdvel, as aliquotas podem ser diferenciadas por efeito do uso e da localizacdo
(art. 156, § 12, inciso Il, da CF/1988).
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Alemanha, Noruega, México e Portugal, paises que arrecadaram menos que 0,5% do PIB
em 2018, enquanto a arrecada¢do média dos paises da Organizagio para a Cooperagio e

Desenvolvimento Econdmico (OCDE) foi de 1,1% do PIB.

Na realidade, as competéncias pelo estabelecimento de aliquotas, isen¢oes tributdrias
ou incentivos fiscais, inerentes 4 autonomia municipal, sa0 essenciais para o cumprimento
do Pacto Federativo, art. 12, da CF/1988. Trata-se de uma cldusula pétrea constitucional
(art. 60, § 42, CF/1988).

Como leciona Kelsen (1998), a democracia se concretiza com a descentralizagio do
poder, portanto, descentralizar ¢ pressuposto constitucional inegocidvel em um Estado Social
Democritico de Direito.

Embora o fortalecimento do IPTU nos tltimos dez anos seja indiscutivel, é necessdrio
avancar. Com o objetivo de aumentar a equidade e a eficiéncia deste importante instrumento,
é preciso que a reforma tributdria absorva apenas dois aspectos:

*  estabelega o intervalo midximo de quatro anos entre as reavaliagdes realizadas para

fins de IPTU;® e

*  autorize os municipios a atualizar o valor venal dos iméveis por decreto ou instrugao
normativa para fins de IPTU, como ocorre com os demais tributos.

Além disso, com o objetivo de viabilizar o ordenamento territorial pleno e garantir
a racionalidade administrativa, o mesmo nivel de governo deveria ser responsével pela
tributagio da terra urbana e rural, como ocorre na quase totalidade dos paises. Seria, portanto,
extremamente oportuno que a reforma tributdria transferisse na integra a competéncia
tributdria do ITR aos municipios. A tentativa de superar esse cendrio, permitindo a realizagao
de convénios entre o governo federal e o municipal para o repasse da fiscalizacao do imposto,
mostrou-se insuficiente, na medida em que a estrutura legal do ITR permaneceu inalterada.

Cabe ainda lembrar que a base de cdlculo do IPTU inclui o valor da terra. Portanto,
os beneficios econdmicos do imposto sobre o valor da terra estdo presentes nesta forma de
tributagao, embora sejam distintos dos efeitos da parcela do imposto que incide sobre o valor
das construgées. Assim, a exclusio do valor das construcoes da base de cédlculo do IPTU,
além de gerar regressividade, seria um equivocado retrocesso.
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A DIMENSAO TRANSFRONTEIRICA NAS
LIGACOES INTERNACIONAIS ENTRE
CIDADES: COMENTARIOS SOBRE UMA
NOVA INFORMACAO DA REGIC 20182

Rosa Moura?
Gustavo Ferreira*
Liria Nagamine®

1 INTRODUCAO

Com a publicizagio dos resultados da pesquisa Regioes de Influéncia das Cidades (Regic)
2018 (IBGE, 2020), que, desde os anos 1960, investiga periodicamente a classificacio
hierdrquica dos centros urbanos e identifica suas respectivas regioes de influéncia, as relagoes
internacionais entre municipios brasileiros ganharam maior visibilidade. Trata-se de um
levantamento inédito na histéria da série Regic e seus resultados devem ser considerados
um avango na compreensao das ligacdes da rede urbana além fronteira. Duas informagoes
foram obtidas nesse levantamento: a atratividade internacional das cidades brasileiras, medida
pela capacidade de atragao das cidades da faixa de fronteira terrestre — estabelecida pela Lei
n° 6.634/1979 — a cidades dos paises vizinhos; e a conectividade internacional das cidades
brasileiras, avaliada pela presenca e funcionamento em cidades brasileiras de firmas e servicos
vinculados a redes empresariais de companhias com multilocalizagio em diversos paises.

As primeiras s3o o objeto dos comentdrios aos quais se volta este texto, dada sua relevante
contribui¢io ao projeto A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e a
Faixa de Fronteira, em desenvolvimento no Ipea, pois se constata completa aderéncia de seus
resultados a dinimicas evidenciadas nas unidades identificadas e sugeridas como arranjos
transfronteirigos no Ambito desse projeto (Pégo ez al., 2021).

O texto se organiza em trés partes, afora esta introducio, que objetivam: i) tecer
comentdrios sobre as motivagoes que impulsionam a atratividade internacional das cidades
da faixa de fronteira, conforme a pesquisa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art8.

2. Os autores agradecem a leitura atenta, aos comentarios e as sugestdes da parecerista Alessandra Ruffino, que possibilitaram
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3. Profissional sénior na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

4. Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea.
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(IBGE); ii) tragar observagoes sobre a relevincia das ligacoes internacionais na configuracio
de arranjos transfronteirigos e em sua importancia na rede urbana brasileira; e iii) diante dos
motivos que estreitam as ligacoes entre os centros, apontar os elementos mais desafiadores
na gestao desses espagos transfronteirigos.

2 MOTIVAGOES A ATRATIVIDADE INTERNACIONAL DAS CIDADES DA FAIXA
DE FRONTEIRA

Na pesquisa Regic 2018 (IBGE, 2020), foi aplicado um questiondrio especifico para identificar
as ligacoes internacionais entre cidades da faixa de fronteira terrestre, com a finalidade
de identificar as origens e destinos; os motivos e os graus de atratividade dessas cidades.
O questiondrio foi aplicado a responsdveis pelas agéncias do IBGE, cujo conhecimento
empirico trouxe resposta a indagagao: “De quais cidades dos paises vizinhos sao oriundas
as pessoas que vém adquirir bens e servigos no Brasil?” (IBGE, 2020, p. 147). Movimentos
no sentido oposto, do Brasil para cidades dos paises vizinhos, também ocorrem, porém nao
foram contemplados por essa pesquisa.

Os resultados dessa pesquisa permitem observar que a influéncia de uma cidade, ao
fornecer bens e servicos, é proporcional a distAncia a partir das fronteiras, reduzindo o niimero
de localidades que a ela se relacionam na medida em que se afasta da fronteira. A quantidade
dos relacionamentos guarda proporcionalidade 4 densidade de cada porgao fronteirica, com
padroes mais complexos nas fronteiras do arco Sul que nos arcos Central e Norte.

Paraguai e Argentina sio os paises com os maiores niimeros de cidades (68 e 57,
respectivamente) que realizam ligagoes com cidades brasileiras, conforme mostra a tabela 1.
Vém seguidos por Uruguai e Bolivia. Rio Grande do Sul é o estado com o nimero mais
elevado de cidades com atratividade internacional na faixa de fronteira (89 cidades). Parand
e Mato Grosso do Sul vém na sequéncia, com respectivamente 50 e 35 cidades.

TABELA 1
Paises e nimero de cidades de origem e Unidades da Federacao (UFs) e nimero de cidades de
destino das ligacdes internacionais

Pais de origem Numero de cidades UF de destino no Brasil Numero de cidades
Paraguai 68 Rio Grande do Sul 89
Argentina 57 Parana 50
Uruguai 38 Mato Grosso do Sul 35
Bolivia 26 Amazonas 10
Peru 12 Ronddnia 10
Venezuela 9 Acre 9
Colémbia 8 Roraima 9
Equador 3 Santa Catarina 8
Guiana 3 Mato Grosso 4
Guiana Francesa 1 Amapa 1
Suriname 1 Para 1
Total 226 Total 226

Fonte: IBGE (2020).
Elaboracdo da Equipe Fronteiras/Ipea.

Das ligagoes internacionais computadas, 15 podem ser consideradas de longa distancia e
211 descrevem fluxos de curta distAncia. Somadas, apontam para 226 ligacdes internacionais.
Os fluxos direcionados a cidades da faixa de fronteira representam majoritariamente
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contatos de curta distAncia, como mostra o mapa 1. Os fluxos de longa distdncia, nem
sempre destinados a cidades da linha de fronteira, registram uma tGnica finalidade no
destino, constatadas em trés motivagdes: i) busca por ensino superior, nas ligagoes entre
Bogotd, Caracas, Lima e Quito com os municipios Capao do Leao e Pelotas (Rio Grande
do Sul), entre Lima e Rio Grande (Rio Grande do Sul) e entre Tacna (Peru) e Sant’Ana do
Livramento (Rio Grande do Sul); ii) atividades esportivas, nos fluxos entre Lima, Quito e
Santa Cruz de la Sierra, com Alegrete (Rio Grande do Sul) e entre Medellin (Coloémbia)
e Chapecé (Santa Catarina); e iii) atividades culturais, unicamente na ligacio entre Buenos
Aires e Corumbd (Mato Grosso do Sul).

MAPA 1

América do Sul: ligagdes internacionais com destino a municipios da faixa de fronteira terrestre (2018)

Fonte: IBGE (2020).

Elaboracao da Equipe Fronteiras/Ipea.

Obs.: 1. N&o foram mapeadas as ligagdes de longa distancia entre: Bogota-Capao do Ledo, Pelotas; Buenos Aires-Corumbé; Caracas-Capéo do Leéo,
Pelotas; Lima-Alegrete, Capdo do Leéo, Pelotas, Rio Grande; Medellin-Chapeco; Quito-Alegrete, Capao do Ledo, Pelotas; Santa Cruz de la
Sierra-Alegrete; Tacna-Santana do Livramento.

2. Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Segundo o IBGE (2020, p. 148), no caso da primeira motivacio, os deslocamentos
para Capao do Ledo e Pelotas, ambas no Rio Grande do Sul, ocorrem em virtude “dos campi
da Universidade Federal de Pelotas (Ufpel) realizarem convénios com bolsas de graduagio e
pos-graduagio destinados a alunos de paises sul-americanos. No caso especifico da Venezuela,
h4 bolsas voltadas para refugiados”. A atratividade de Alegrete para esportes se deve a um
torneio internacional anual infantil de futebol, considerado um dos maiores eventos do tipo
na América Latina, e que ¢ realizado hd mais de trinta anos. No caso de Chapecé, existem
as partidas internacionais.

Das 226 ligagoes internacionais, 75 ocorreram por uma tinica motivagio, 83 por dois
ou trés motivos, 30 por quatro a cinco motivos e 23 por seis a oito motivos. Este dltimo
conjunto expressa uma forte inteiragio transfronteiriga entre cidades localizadas na linha
de fronteira ou, quando nio, por estarem integradas a algum arranjo transfronteiri¢o, como
Bagé e o arranjo transfronteirigo de Acegud (Rio Grande do Sul)-Acegua (Uruguai); e Mundo
Novo (Mato Grosso), ao de Guaira (Parand)-Salto del Guaird (Paraguai).

Tendo em consideragio os 563 fluxos detectados nas 226 ligagoes entre cidades
brasileiras e cidades dos paises vizinhos, sejam de curta ou longa distincia, constata-se
que as atividades culturais sdo as principais motivagoes, estando presente em 125 fluxos,
ou 22,2% do total dos fluxos. Além de atividades rotineiras de proximidade, comuns nos
arranjos transfronteirigos, em cidades mais distantes da linha de fronteira a atratividade se
da pela realizagao de festivais e eventos.

O segundo motivo mais referenciado ¢ compra de vestudrio ou cal¢ados, motivo de 115
fluxos (20,4%), e o terceiro, a busca por servigos de satide de baixa e média complexidade,
em 86 fluxos (15,3%). Neste caso, a assimetria entre as cidades dos dois lados da fronteira
na oferta desse servigo torna algumas cidades brasileiras atrativas, mas hd casos em que sao
brasileiros que recorrem a esse tipo de servi¢o no pais vizinho, particularmente na fronteira
com o Uruguai. Outra motivagao ¢ a oferta publica universalizada no Brasil, enquanto nos
paises vizinhos a atengao primdria se encontra privatizada.

Analisando a origem, Paraguai e Argentina registram o maior nimero de fluxos de
ligacao entre as cidades, respectivamente 177 e 143, e ambos sao movidos pelas principais
motivagoes consideradas na pesquisa. No caso do Paraguai, com maior peso em relagio as
atividades culturais (45 registros) e servigos de satide de baixa e média complexidade (31); no
da Argentina, em compra de vestudrio e calcados (41), compra de méveis e eletroeletronicos
(28) e atividades culturais (27). Uruguai, Bolivia e Colémbia também atendem as oito
motivagdes de buscas: no Uruguai, predominam atividades culturais e compras tanto de
vestudrio e calcados quanto de méveis e eletrodomésticos; na Bolivia, repetem-se nessas compras
e acrescentam-se os servicos de saide de baixa e média complexidade; e na Colombia, com
menor nimero total de fluxos (20), recaem sobre compras de vestudrio e cal¢ados e busca
de ensino superior. Os demais paises possuem nimeros menores de fluxos e motivagdes
especificas, mas mesmo assim, os limitrofes apresentam um leque maior de motivagoes.

Em se tratando das UFs, Rio Grande do Sul, Parand, Mato Grosso do Sul, com mais
de 100 registros de fluxos, e Amazonas, com apenas 32, exercem atratividade pelas oito
motivagoes para as ligacoes internacionais entre cidades. As trés primeiras UFs tém nas
atividades culturais a principal motivagio; a segunda motivagio no Rio Grande do Sul e do
Mato Grosso do Sul sao as compras de vestudrio e calgados; no Parand e também no Mato
Grosso do Sul, a busca por servigos de satide de baixa e média complexidade. No Amazonas,
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a principal motivacao sio as compras de vestudrio e calcados, seguida por servicos de satide
de baixa e média complexidade. Observa-se que essas trés motivagdes estdo presentes na
atratividade das cidades em todas as UFs da faixa de fronteira.

Os destinos com o maior nimero de cidades de origem das ligagdes internacionais
e o maior elenco de motivos para deslocamentos vindos do estrangeiro correspondem a
arranjos populacionais (APs) internacionais e respeitam a seguinte ordem de grandeza:
i) maior nimero de municipios de origem e de motivos: Foz do Iguagu (Parand) e Ponta
Pora (Mato Grosso do Sul); ii) elevado niimero de motivagoes e procura por mais de uma
cidade: Corumbd (Mato Grosso do Sul) e Guajard-Mirim (Roraima); e iii) elevado nimero
de motivagdes, porém procurada por uma tnica cidade: Tabatinga (Amazonas), Mundo Novo
e Sete Quedas (Mato Grosso do Sul), Bagé, Jaguario, Quarai, Santana do Livramento, Sao
Borja e Uruguaiana (Rio Grande do Sul), Guaira e Barracao (Parand) e Dionisio Cerqueira
(Santa Catarina) — estes ultimos, integrantes do mesmo AP internacional.

Em termos de padrio, observa-se uma complexidade decorrente de mdltiplas ligacoes
entre cidades na por¢ao fronteirica do Parand com Paraguai e Argentina, o que sugere,
conforme IBGE (2020, p. 147) “uma interpenetragio econémica da drea para além do
conhecido polo comercial Foz do Iguagu (PR)-Ciudad del Este (Paraguai)”. Também hd
maior penetragdo no territério de ambos os paises nas ligagoes de cidades do Rio Grande
do Sul com cidades da Argentina e Uruguai.

Em termos de dificuldade de acesso, a ligagio entre a localidade de Cottica (Suriname) e
o AP Laranjal do Jari (Amapd)-Almeirim (Pard) é explicada pelo IBGE (2020, p. 147) como
devida a que os deslocamentos “nio se dao entre sedes urbanas, mas entre aldeias indigenas
situadas nos dois paises. Trata-se de um movimento esporddico realizado, exclusivamente,
por via aérea e, eventualmente, preenchendo diversos temas, como compras de vestudrio
e calcados, saude, lazer, entre outros.” Também Sio Gabriel da Cachoeira (Amazonas)
se vale da dificuldade de acesso de cidades fronteiricas da Coloémbia e Venezuela com as
centralidades dos respectivos paises. “A cidade brasileira passa a funcionar como a Gnica
referéncia de centralidade de fato dada a convergéncia da rede fluvial, que é usada como

meio de transporte por aquelas populacoes” (IBGE, 2020, p. 148).

Cabe salientar, para além das motivagoes avaliadas pela pesquisa Regic de 2018 (IBGE,
2020), que outras, sintetizadas na sequéncia, foram relatadas por participantes fronteiricos nas
atividades desenvolvidas nos arcos Norte, Central e Sul, no projeto em curso e nas visitas aos
arranjos transfronteiricos realizadas pela equipe Ipea (Pégo ez al., 2021). A essas se somam outras
que resultaram da pesquisa de campo realizada no 4mbito do projeto do Ministério da Justia e
Cidadania: Municipios de Fronteira: mobilidade transfronteiria, migragio, vulnerabilidades e insercio
laboral (Brasil, 2016b). Em ambos os casos referem-se a ligacdes nos dois sentidos entre os paises.

Duas motivagoes urbanas e rurais fazem o amélgama da interacio nas dreas transfronteiricas.
Uma dessas, generalizada aos trés arcos, s3o os fluxos que se ativam nas relacoes familiares,
em lagos de parentesco, compadrios e amizades que desconhecem fronteiras — elas induzem
trocas culturais e a manifestagio de uma interculturalidade que enriquece as relagdes
sociais e motivam deslocamentos internos aos arranjos para a vivéncia do cotidiano. Outra
motivagao se expressa na mobilidade intensa de povos indigenas, particularmente nos arcos
Norte e Central, e sua busca, nas dreas urbanas, por servigos de satde e assisténcia social,
mas também para atividades informais e mendicancia. Entretanto, um ir e vir cotidiano
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ou esporddico adquire especificidades em cada arco fronteirigo, e no préprio interior deles,
pois tém relagdes diretas com a natureza das interagoes que se dao com cada pais vizinho.

No arco Norte, de modo geral, se trata de um movimento informal que alimenta o
mercado de trabalho em atividades extrativas ou tipicamente urbanas; sao peculiares ao arco
os deslocamentos para atividades no garimpo, particularmente entre municipios brasileiros
e Guiana Francesa, Suriname e Venezuela. Com este pais, a compra de combustivel jd foi
uma das principais motivacdes de busca por brasileiros.

No arco Central também se destacam os fluxos de pessoas para trabalho em atividades
urbanas e rurais, a maioria por trabalhadores informais, pouco especializados, que cruzam
a fronteira do Brasil em dire¢o a Bolivia ou ao Paraguai e vice-versa, assim como os fluxos
para estudo, nos ensinos fundamental e médio, nas escolas urbanas e rurais, localizadas
préximas a fronteira, e educagio superior, fundamentalmente cursos de medicina, em cidades
da Bolivia e do Paraguai. Também sao comuns fluxos para a busca de servigos publicos no
Brasil, particularmente satde, dada a ndo universalizagao da satide publica nos paises vizinhos
e, no sentido inverso, a procura por brasileiros pelo comércio de importados nos paises
vizinhos. Uma peculiaridade na movimentagio transfronteirica na fronteira com Bolivia
¢ a predominéncia de bolivianos na produc¢io para comercializaco de hortigranjeiros nas
cidades fronteiricas brasileiras.

Além das motivagdes para trabalho, consumo e uso de servigos puablicos, que se repetem
nos trés arcos, no arco Sul, hd um movimento muito intenso gerado pela atividade turistica,
particularmente no caso do Parque Nacional do Iguacu, visitado dos lados brasileiro e
argentino, que se associa ao turismo de compras de produtos importados nos grandes
centros comerciais e comércio de rua, majoritariamente em Ciudad del Este. O turismo de
compras também ¢ um forte atrativo em Pedro Juan Caballero e outras cidades do Paraguai,
assim como em lojas francas do Uruguai. A industria do turismo emprega, nas atividades do
secundario e tercidrio, formal e informalmente, moradores dos dois ou trés lados da fronteira,
que circulam cotidianamente no interior dos arranjos, e trabalham como lojistas, atendentes,
ambulantes, trabalhadores da construcio civil, servicos domésticos, entre outros. No caso da
fronteira com o Uruguai, a busca por servicos publicos de satde e educagao também ocorre
na direcdo inversa, muitas vezes justificada pela menor distdncia ou maior facilidade de acesso
a cidades do pais vizinho. H4 que salientar que a maioria dos arranjos transfronteiricos na
fronteira com a Argentina sofre com as dificuldades da travessia por balsas.

Outra motivag¢io de deslocamentos de brasileiros registrada nos trés arcos da fronteira
¢ a frequéncia a bares, casas noturnas, restaurantes, casas de jogos, entre outras diversoes nas
cidades “do lado de 14” das fronteiras. Associa-se a ela 0 movimento de ilicitos, como tréfico
de drogas e de pessoas, particularmente mulheres, criangas e outros segmentos vulneraveis,
como indigenas, para a prostitui¢io ou para servirem de “mulas” no tréfico de drogas.

Por fim, cabe destaque aos movimentos pendulares para trabalho e/ou estudo em
paises estrangeiros, cujas informagdes, disponibilizadas pelo IBGE no censo demogrifico
de 2010, oferecem importantes subsidios para andlises de fluxos de municipios brasileiros
com destino a outros paises (nesse caso nao foram pesquisados os que ocorrem na dire¢io
inversa, de estrangeiros com destino aos municipios brasileiros).®

6. Andlises especificas sobre o tema constam em estudos que integram o projeto em desenvolvimento no Ipea (Cardoso e
Moura, 2017; Deschamps, Delgado e Moura, 2018).
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O resultado dessas pesquisas confirma que hd uma dimensio transfronteirica que
perpassa a linha de fronteira terrestre, assumindo maior relevincia nos arranjos espaciais
bi ou trinacionais. Uma dimensio que assimila a diversidade de seus povos e impulsiona
uma intensa e continua mobilidade transfronteirica, pendular, de passagem ou migratéria,
que amplia a multidimensionalidade cultural, econémica e social, a maioria estabelecida
na esfera do informal, e impoe agdes que garantam preservar identidades e fortalecer a
interculturalidade. Tal diversidade por vezes acelera processos que exigem reflexdo apurada
e agoes emergenciais.

3 A ATRATIVIDADE INTERNACIONAL DOS ARRANJOS TRANSFRONTEIRICOS

As informagoes sobre a atratividade internacional das cidades brasileiras, disponibilizadas
pela Regic 2018, encontraram completa consonincia as configuragoes espaciais que no
projeto citado sao consideradas arranjos transfronteiricos. Tratam-se de espagos de ocupagao
continua ou de forte conexao entre cidades de paises vizinhos em uma zona onde convivem
diferentes povos e culturas, por onde perpassam fluxos de interacio cotidianos e se realizam
atividades comuns aos paises fronteiricos; uma zona hibrida, na qual se mesclam identidades
originais e se constréi uma nova identidade (Moura e Oliveira, 2018).” Sao arranjos
resultantes de uma configuracio polidimensional, ou seja, tanto referente a dimensao gerada
pela aglomeracio, cidade ou povoado de cada lado da fronteira, quanto a dimensao que se
constitui a partir de uma simbiose nas interacoes cotidianas entre essas, prescindindo a linha
de fronteira. E se confirmam na compreensio do IBGE (2020, p. 147) de que a “hinterlandia
das Cidades brasileiras avanga sobre o territério dos demais paises, sendo referéncia tanto
de cidadaos estrangeiros quanto de brasileiros residentes no exterior para a aquisi¢ao de
produtos e o usufruto de servigos”.

No 4mbito do projeto em desenvolvimento pelo Ipea, foram identificados 32 arranjos
transfronteirigos, integrados por 39 municipios brasileiros e 41 dos paises vizinhos, somando
80 unidades politico-administrativas locais (Pégo e# al., 2021). Alguns desses arranjos
integram o elenco das cidades gémeas, dispostas pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR) (Brasil, 2016a; 2019); outros, os arranjos populacionais internacionais,
conforme IBGE (2020).

Distribuem-se entre os trés arcos da fronteira terrestre: sete arranjos no arco Norte,
sendo dois trifronteirigos (Brasil, Colombia e Peru; e Brasil, Peru e Bolivia); oito arranjos
no arco Central, um deles compartilhado com o arco Sul (Mato Grosso do Sul, Parand e
Paraguai); e 17 arranjos no arco Sul, sendo dois compartilhados entre estados (o jd citado
e outro entre Parand, Santa Catarina e Argentina) e dois arranjos em fronteira triplice (Brasil,
Paraguai e Argentina; e Brasil, Argentina e Uruguai), conforme mostra o mapa 2. Outros
arranjos se conformam na linha de fronteira terrestre, demandantes de estudos especificos
e mais detalhados para sua delimitagao, mas ji detectadas as ligacdes internacionais com
municipios dos paises vizinhos na Regic 2018. Outros municipios da linha de fronteira,
sem continuidade/contiguidade de ocupagio observadas, também se confirmam ligacoes
com municipios e povoados de paises vizinhos.

7.As publicacdes resultantes do projeto em desenvolvimento pelo Ipea (Pégo e Moura, 2018; Pégo et al.,, no prelo), tomado
como base para se tecer 0s comentarios propostos neste texto, trazem discussdes tedrico-conceituais sobre relagdes
interfronteiricas e transfronteiricas, conceitos sobre varias dimensdes sociais e geograficas das fronteiras, entre outros temas.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 89



MAPA 2

Brasil: arranjos transfronteiricos (2019)

Fonte: Pégo et al. (2021); DNIT, 2018.
Elaboracdo da Equipe Fronteiras/Ipea.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Chama-se a atengio para o fato de que muitos desses possiveis arranjos ou cidades
com ligacoes internacionais confirmadas, nos arcos Norte e Central, tém na dimensio
transfronteirica relagées entre indigenas dos distintos paises, nio se configurando como
unidades derivadas da ocupa¢io urbana. Da mesma forma, as relagoes de trabalho em
atividades do setor primdrio, que consolidam relagoes transfronteirigas nesses mesmos arcos,
provocam similar simbiose em toda a unidade municipal.

A configuragio de arranjos espaciais ¢ uma tendéncia da urbanizacio nas regides de
fronteiras, pela intensa comutagao e interagdo entre os povos e pela sinergia impulsionada
na oscilagio de oportunidades econdémicas e cambiais entre os paises, que gera a dimensao
transfronteirica, indo além da escala local de cada cidade. Eles sintetizam os mais elevados graus
de urbanizagio; predominancia de ocupagio em atividades nao agricolas; desenvolvimento de
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fluxos pendulares — nesse caso entre municipios de diferentes paises, para trabalho, estudo,
consumo de bens e acesso a servicos —; e manchas continuas de ocupacio, sobre as quais
a linha de fronteira tem completa porosidade, viabilizando as interagdes e a mobilidade
transfronteirica, desempenhando importante papel de intermediagao nas redes urbanas dos
distintos paises. Constituem mosaicos urbanos complexos, que devem ser compreendidos
em sua totalidade, mas ainda pouco reconhecidos e priorizados na agenda governamental,
portanto carentes de politicas pablicas adequadas as suas demandas e ao seu papel na

rede de cidades.

Os resultados da pesquisa Regic 2018 tornam evidente a qualificagio das cidades que
integram arranjos transfronteirigos, dada a elevacio do nivel de seu posicionamento na
hierarquia urbana brasileira. A principal elevagio de nivel foi constatada em relagio ao arranjo
populacional internacional (AP)® de Foz do Iguacu (Parand)-Ciudad del Este (Paraguai),
que agrega um ndmero maior de municipios que os considerados pelo IBGE, tanto do
Brasil, quanto do Paraguai, além de Puerto Iguazt (Argentina). Esse AP internacional
teve sua classificacdo elevada de centro sub-regional para capital regional. Outros APs
internacionais elevaram a classificacio de centros de zona para centros sub-regionais, casos
de Brasileia/Epitaciolandia (Acre)-Cobija (Bolivia); Guajard-Mirim (Roraima)-Guayaramerin
(Bolivia); Corumbd/Ladario (Mato Grosso do Sul)-Puerto Quijarro/Puerto Sudrez (Bolivia);
Ponta Pora (Mato Grosso do Sul)-Pedro Juan Caballero/Zanja Pytd (Paraguai); Guaira
(Parand)-Mundo Novo (Mato Grosso do Sul)-Salto del Guaird (Paraguai); Sant’Ana do
Livramento (Rio Grande do Sul)-Rivera (Uruguai); e Sao Borja (Rio Grande do Sul)-Santo
Tomé (Argentina), além de Tabatinga (Amazonas)-Leticia (Coldmbia)-Santa Rosa (Peru).
Entre os arranjos transfronteiricos, apenas Cédceres (Mato Grosso)-San Matias (Bolivia) teve
queda dentro do préprio nivel de classificagao, passando de centro sub-regional A para B.

De modo geral, os municipios da faixa de fronteira e suas centralidades mais expressivas
demonstram pequena articulagdo a rede urbana brasileira, sendo que o mesmo ocorre em
relagao aos municipios fronteirigos e as redes de cidades dos respectivos paises. Distincia das
centralidades principais e meios de comunicagio e acessibilidade precdrios sio os principais
limitantes das conexdes entre os centros, particularmente nos arcos Norte e Central (Pégo
etal., 2021). Essas condigoes de precariedade atribuem um papel de redobrada importancia
aos arranjos transfronteiricos, como centralidades com influéncia regional sobre municipios
dos paises vizinhos, pois muitas vezes as dificuldades de conexao e as distdncias sdo maiores
em relacio aos centros principais dos respectivos paises.

No arco Sul, as cidades da faixa de fronteira guardam maior proximidade s principais
centralidades da rede urbana brasileira e possuem vias de ligacio com centralidades dos
paises vizinhos em melhores condigoes que nos demais arcos (mapa 3). Mesmo assim, hd
cidades na fronteira do Rio Grande do Sul com mais facilidade de acesso a centralidades
dos paises vizinhos que as brasileiras (Pégo ez al., 2021). Particularmente no arco Norte,
hd localidades sem acesso pelo sistema rodovidrio, a exemplo do arranjo transfronteiri¢o
Tabatinga (Amazonas)-Leticia (Colombia)-Santa Rosa (Peru), no qual o acesso ¢ por via aérea
ou fluvial. Ainda assim, vale apontar que o aeroporto na regiio nio opera voos internacionais.

8. Para 0 IBGE (2020, p. 11), a unidade urbana de analise e exposicdo dos resultados dessa pesquisa trata-se de municipio
e AP — este considerando o “fato de que a unidade funcional Cidade, objeto do atual estudo, pode vir a ser composta ndo
apenas por um, mas por varios Municipios que sdo indissociaveis como unidade urbana. Trata-se de Municipios conurbados
ou que possuem forte movimento pendular para estudo e trabalho, com tamanha integracdo que justifica considera-los
como um Unico n6 da rede urbana”.
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MAPA 3

Brasil: hierarquia e rede de relacoes dos centros urbanos da faixa de fronteira (2018)

Fonte: IBGE (2020).
Elaboracdo da Equipe Fronteiras/Ipea.
Obs.: 1. Foram mapeadas as cidades de origem que integram a faixa de fronteira, e separadas apenas as ligacées com vinculos a rede urbana (resposta
“sim"); das que ndo integram a faixa de fronteira, foram identificados os destinos dentro da faixa e mapeados os vinculos (resposta “sim").
Ou seja, examinou-se a faixa de fronteira sob a perspectiva de quem procura e de quem é procurado, mesmo que por cidades de fora dela.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Segundo a Regic 2018, sao poucos os municipios da faixa de fronteira classificados nos
patamares superiores da hierarquia de centros, nao ocorrendo classificaco na condigao de
metrépole ou capital regional A. Classificados como capitais regionais B, encontram-se os
APs de Porto Velho (capital de Rond6nia), no arco Central; e Cascavel (Parand) e Chapecé
(Santa Catarina), no arco Sul. Como capitais regionais C, as capitais estaduais Rio Branco
(Acre) e Boa Vista (Roraima), no arco Norte, assim como Dourados (Mato Grosso do Sul),
no arco Central, e os APs de Pelotas (Rio Grande do Sul) e Foz do Iguacu (Parand) no arco
Sul. Dois destaques s3o necessdrios: i) todos os centros classificados como capitais regionais
no arco Norte sio capitais de Unidades da Federagio (UFs), cuja posicao reforca a faixa de
fronteira nesse arco, como também de Porto Velho, no arco Central; e ii) a configuragao
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espacial de arranjos populacionais, comum em regi6es adensadas, passa a pontuar também
os municipios mais urbanizados dos arcos Norte e Central.

H4 uma categoria que participa do exercicio das relagdes transfronteirigas que merece
futura reflexdo: a de cidade “conectora” (Egler, 2015). Ela se refere a centralidades da faixa
de fronteira, como algumas capitais regionais, e também outras, situadas fora da faixa de
fronteira, casos de Manaus e Cuiabd, que funcionam como conectoras na integracio e na
interagdo transfronteiriga, articulando atividades econdmicas e socioculturais, tornando-se
destinos iniciais de trajetdrias longas de migragoes internacionais, entre outras.

4 ALGUNS DESAFIOS PARA A GESTAO

Pela unidade espacial configurada, os arranjos transfronteiricos exigem politicas publicas
adequadas as suas especificidades e que contemplem o grande nimero de fungées publicas de
interesse comum entre municipios de diferentes na¢oes. O mesmo exigem as pequenas cidades ou
povoados da linha de fronteira, que igualmente funcionam como portais para essa mobilidade.
Ambos padecem de muitos males em comum 2 espera de politicas publicas mais efetivas.

Entre destaques dos participantes das atividades e estudos considerados no projeto que
serve de pardmetro a esta andlise constam: i) a urgéncia de medidas que assegurem o livre
trinsito das pessoas residentes, com transporte urbano de passageiros que garanta a conectividade
cotidiana; ii) a gestao oficialmente compartilhada da prestagio dos servicos de satide, educagao
e assisténcia social, particularmente aos segmentos mais vulnerdveis da popula¢io; iii) a oferta
de moradia; iv) o acesso e a participacio em atividades culturais e esportivas; v) a garantia
da documentagio para o trabalho e usufruto dos direitos sociais; vi) o saneamento bdsico e a
gestao ambiental, posto que a demarcacio de fronteira ndo tem poder de influir em processos
naturais; vii) a compatibilizacio das legislagoes municipais e a convergéncia entre planos
diretores urbanos e regulagio urbanistica; viii) a implementagio da governanca compartida
com a adequagio da legislagao de cooperagao transfronteirica; entre outros.

Além desses, o grande desafio no interior dos espagos transfronteiricos ¢ a gestao do
controle da fronteira, a partir de uma nova compreensio de seu significado, nao mais como
um elemento que separa, mas que une. A pandemia do novo coronavirus deixou evidente
que o subito fechamento das fronteiras terrestres, por meses, separou familias e bloqueou
relagbes cotidianas vitais, como acesso a satide e ao trabalho. Para evitar tais situacoes,
qualquer controle fronteiri¢o deveria se dar no exterior da unidade urbana constituida, em
um raio a ser definido a partir de sua centralidade. Arranjos transfronteiricos requerem ser
compreendidos como uma unidade, e seus moradores, como cidadaos de um mesmo espago,
cuja gestao deve resultar de acordos e praticas bi ou trinacionais. Faz-se urgente, portanto,
que a natureza das relagoes transfronteiricas seja assimilada e difundida, e que as politicas
para fronteira incorporem a dinimica real desses espagos, em sua diversidade e distintos
graus de complexidade morfoldgica e social, respeitando a especificidade de seus moradores
e assumindo a existéncia de uma nova cidadania: a dos povos transfronteirigos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Mais uma vez o IBGE disponibiliza uma importante contribuicio a pesquisa sobre as relagoes
entre as cidades brasileiras, inovando, desta feita, com a abordagem também sobre as ligagoes
internacionais entre centros. A leitura dos resultados dessa nova fonte de dados, a luz dos
estudos do projeto A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e a Faixa de
Fronteira, em desenvolvimento no Ipea, demonstrou completa aderéncia a realidade fronteirica.
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Aderéncia que se expressa: i) na ampliagao da hinterlindia de cidades brasileiras sobre espacos
dos paises vizinhos; ii) na especificagio dos motivos que impulsionam a atratividade dessas
cidades; iii) na confirmagao daqueles que promovem a interagdo cotidiana e instauram uma
dimensao transfronteiriga nesses espacos; e iv) no reforco que essa atratividade desencadeia no
leque funcional de arranjos transfronteirigos, posto que muitos obtiveram reposicionamento
ascendente na escala da hierarquia urbana brasileira na pesquisa Regic de 2018.

Para o projeto do Ipea, as informagdes contribuiram, de imediato, para salientar a
importancia em se aprofundar o estudo, voltando-se a configuragdes transfronteiricas ainda
nao elencadas entre as cidades-gémeas, do MDR, ou os arranjos populacionais internacionais,
do IBGE. Esse aprofundamento jd faz parte das propostas da etapa que se inicia no projeto
e que, certamente, vai se valer muito dos dados disponibilizados. Apenas se ressente que o
levantamento da atratividade internacional ainda nao contemple a dire¢io oposta, no sentido
das cidades brasileiras para cidades dos paises vizinhos, dada a impossibilidade de formas
diretas de captd-los, como justifica o IBGE.

Quanto aos arranjos populacionais internacionais, a base de dados que agrega os
produtos integrantes da Regic 2018 ofereceu uma atualiza¢io dos municipios componentes
nesses arranjos. Confirmou-se também que todos jd estavam considerados no projeto do Ipea
como arranjos transfronteiri¢os. Porém, nessa relagao sente-se falta de alguns importantes,
jd relacionados entre as cidades-gémeas, que, embora nio configurem manchas de ocupagao
urbana em contiguidade ou continuidade, realizam uma forte interagao pela conectividade
motivada pelos mesmos servicos e atividades medidos no levantamento de atratividades.
Casos, por exemplo, de Pacaraima (Roraima)-Santa Elena de Uairén (Venezuela)-Cdceres
(Mato Grosso)-San Matias (Bolivia), entre outros.

Essas duas breves lacunas absolutamente nio comprometem a importincia das
informagées analisadas nesses comentdrios. Outra vez, parabeniza-se o IBGE pela longevidade,
sistematicidade e aprimoramentos continuos a pesquisa Regic, e se agradece pela publicizacao
do acesso a informagdes que contam a histéria da rede urbana brasileira e permitem que se
ensaie tendéncias sobre seus rumos futuros.
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PARA FICAR EM CASA E PRECISO TER CASA: A
COVID-19 E O DIREITO A MORADIA NO BRASIL'
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1 INTRODUCAO®

O “novo coronavirus, denominado Sars-CoV-2, causador da doenga Covid-19”, que
acarreta infecges respiratérias com alta capacidade de contédgio e efeitos letais (Lana ez a/.,
2020, p. 1), ainda ndo possui cura ou sequer um tratamento eficaz no impedimento de
sua contaminagio. Com rdpida disseminagio em escala global, o virus colocou em xeque
as estratégias historicamente adotadas para o trato com as diversas dimensoes da questao
social — compreendida enquanto desdobramento do conflito entre capital e trabalho nas
sociedades capitalistas (Iamamoto, 2001), em especial com a questao da habitacio.

Isso porque, devido ao fato de a capacidade dos sistemas de satide em lidar com a taxa de
contaminagao pelo virus no curto prazo ser limitada e os recursos, finitos (leitos hospitalares,
nimero de profissionais de satde, entre outros), o nimero de pacientes tratados tornou-se
menor que a demanda necessaria (Silva, 2020, p. 579). Essa realidade deixou muitos pacientes
infectados com condigoes pulmonares deterioradas sem nenhum tratamento, resultando na
necessidade de politicas drésticas de distanciamento fisico (Gourinchas, 2020).

Em outras palavras, a recomendagao “fique em casa”, que partiu de liderancas
internacionais, entre as quais se destaca a OMS, tornou-se slogan da campanha contra a
disseminagao da Covid-19. Contudo, como ficar em casa quando nio se tem moradia, ou
ainda quando suas condi¢oes s3o precdrias?

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art9.

2. Pesquisador doutorando em politicas sociais e direitos humanos na Universidade Catélica de Pelotas (UCPel).
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No Brasil, a moradia ¢ um direito e um bem fundamental ao desenvolvimento seguro e
sauddvel da vida humana, segundo a Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) (Brasil, 1988).
Porém, aqueles que a acessam de forma precdria, ou seja, os habitantes de dreas irregulares,
que se caracterizam entre 50% e 60% da populagdo brasileira (Ribeiro, 2019; Cunha,
2019), acabam se tornando os alvos principais do contdgio e da transmissio da Covid-19
(Srougi, 2020). Esse cendrio impinge a necessidade de campanhas que nio sé impulsionem
o isolamento social mas o subsidiem, garantindo-o enquanto direito.

Com esse escopo, este ensaio discute a disseminagao da Covid-19 a partir da reflexao
sobre o direito 4 moradia no Brasil. Para isso, além desta breve introdugao, sao recuperadas
questoes histdricas e se apresenta uma andlise sobre o tema utilizando-se dados do censo
demogrifico de 2010 (IBGE, 2011), dados preliminares do censo de 2019 (IBGE, 2019),
além de dados da Fundacio Oswaldo Cruz (Fiocruz) sobre a Covid-19 de 31 de julho de
2020 (Fiocruz, 2020). Finaliza-se o texto nas consideracoes finais, com apontamentos para
a efetivagio de politicas publicas sobre o tema.

2 0 DIREITO A MORADIA NO BRASIL E A COVID-19

Internacionalmente, a questio da moradia se tornou objeto de intensas reflexes e calorosos
debates que a lancaram ao Ambito dos direitos fundamentais hd mais de meio século. Todavia,
mesmo diante de intimeras conferéncias, tratados e acordos que abordam o tema e tém a
nacio brasileira enquanto signatdria, esse direito, e o complexo arcabouco dos temas que o
envolvem (seguranga, infraestrutura, economicidade, habitabilidade, acessibilidade, adequagio
cultural, localizagio etc.), continua a ser ofertado apenas a uma parcela da populagio, sendo
oferecido enquanto bem de consumo (Maricato, 2013), negando sua esséncia enquanto
direito fundamental (Kruger, 2018).

Esse é o cendrio que se apresenta e molda a arena sobre a qual se dissemina a Covid-19
no Brasil. Desvela que o modelo de desenvolvimento social que vem hd séculos preconizando
o0 econdmico, em detrimento do social e ambiental, ndo suporta mais a vida (Aradjo, Mallart
e Gaudenzi, 2020). Na natureza mercantilizada no espaco urbano financeirizado, coisificou-se
avida, que agora se expressa enquanto nimeros que rapidamente se perdem, pois a histérica
negagio do acesso a direitos fundamentais para parte substantiva da populagao, cedo ou
tarde, recai sobre o todo o social.

Diante da pandemia, o apelo “fique em casa” busca chamar a aten¢io da populagio
mundial para a necessidade da pritica do isolamento fisico enquanto estratégia voltada ao
impedimento da proliferagio rdpida da Covid-19, que incorreria em colapso dos sistemas
de satde. Contudo, quando ecoado sobre a nagao brasileira, acaba se tornando declaragao
de dentincia da violéncia da qual essas popula¢des vulnerdveis tém sido vitimas por séculos,
uma vez que, anteriormente, nao tiveram tal direito garantido e agora lhes ¢ cobrado um
prego diante do avango da contaminagio.

No lastro colocado por Penalva e Duarte (2010), assevera-se aqui que, diante do tamanho
do problema enfrentado, lancar reflexao sobre a origem dessa crise referente 8 moradia no pais
se torna uma questdo necessdria. Isso porque se observam processos de violéncia e expulsoes
desde a chegada dos invasores portugueses no século XV, quando se iniciam as exploracoes
de recursos naturais tornados em bens de consumo para a impulsao de economias de outras
latitudes. Visando & reducio do marco temporal, recuperam-se processos desencadeados
pela chegada da coroa portuguesa em 1808. A coroa, ao vir acompanhada de uma corte de
aproximadamente 15 mil pessoas para as quais nio fora preparada previamente a alocagao,
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deu inicio a um processo de desapropriagio e expulsio que vitimou substantiva parcela da
populacio, como afirmavam Penalva e Duarte (2010, p. 3), ao retratar que

o problema de acomodar tamanho contingente populacional foi resolvido com a “requisi¢ao”, pela
coroa, das melhores residéncias da sede da entao col6nia. A marca “R. R.” era a identificagio de que
a residéncia tinha sido requisitada. Essa era a marca de “principe regente”, mas a populacio logo

passou a se referir a ela como “ponha-se na rua”, o que, convenhamos, correspondia mais aos fatos.

E um processo violento, que marca a génese de um problema que se agrava no decorrer
dos anos, pela materializagao de um modelo de desenvolvimento urbano que nao foi pensado
para respeitar as caracteristicas socioculturais locais (Kruger ez 4/, 2020). A sangao da
Lein®601/1850, a Lei de Terras (Brasil, 1850), colocou-se enquanto elemento fundamental
para o aprofundamento desse processo.

A institucionaliza¢io da negagio do acesso a terra, bem fundamental para o desenvolvimento
e a manutencdo da vida, alicergou a estrutura necessdria para o subjugamento e a expulsao
daqueles que nao tém ao seu alcance recursos suficientes para resistir s acoes dos grupos
economicamente dominantes (Holz e Monteiro, 2008). Um segundo processo (Silva, 1996),
responsével pela configuragio de um desenho de ocupagao do solo, se deu de forma desigual
e antidemocridtica, e para ele instituiram-se instrumentos maniqueistas, os quais acabaram por
transformar o Estado em vetor de captura para a potencializacao da segregacio e do arbitrio.

A protegio da propriedade privada em detrimento da vida deu sustentacio a um
modelo de explora¢io voltado ao aprofundamento da acumulagio de capitais. Politicas
pautadas por valores de mercado operam desde entéo, subordinando trabalhadores a partir
da disseminacdo de racionalidades apresentadas como sendo a tinica forma possivel para o
alcance da tao sonhada ordem e progresso (Morais, 2002). Uma razio que traduz a ideologia
iluséria de “bem-estar” coletivo, possibilitando que o Estado se torne uma instincia de
socorro para o mercado.

As normas juridicas nesse cendrio passam a estabelecer conjuntos de regras para a
adaptacgdo das estratégias dessa regulagio, e o direito & moradia, discutido em congressos
e conferéncias, publicado em relatérios, é transformado em norma de adequagio (PDHJ,
2009; Brasil, 2013) que materializa o controle da sociedade para a manutengao do modo
de produgio. Sua concretiza¢io constitui uma arena de tensdes sobre a qual se desenham
os conflitos que mantém em expansio o sistema posto (Kruger, 2020).

Assim, sao historicamente definidas e planificadas as politicas habitacionais no Brasil.
Tal situagio recupera as estratégias do Estado no século XIX, que se voltava a garantia dos
interesses das elites ruralistas, até o alargamento dos objetivos do mercado da construgio civil a
partir da década de 1960, quando a ideologia da casa prépria se torna meta do regime militar,
o qual sequestra recursos dos trabalhadores por meio dos fundos de garantia para transferéncia
direta as elites que dominam o mercado construtor (Silva, 1989), definindo o desenho urbano
atual. Nesse desenho, quanto menores forem os recursos financeiros da populacio, mais latente
fica a situacdo de vulnerabilidade, colocando tais grupos em dreas cada vez mais distantes dos
centros urbanos, estabelecendo-se marcadores de acesso a infraestrutura, equipamentos, bens
e servigos que configuram a violagio ao direito a moradia e a cidade (Kruger, 2020).

Uma janela para a reconfiguragao dessa estrutura foi vislumbrada com a promulgacio
do Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), com a criacio do Ministério das Cidades e dos
conselhos com participagao popular (Brasil, 2003). Entretanto, o desenvolvimento do
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programa Minha Casa Minha Vida (Brasil, 2009) desconectado das discussées do Plano
Nacional de Habitacio (PlanHab), que vinha sendo construido desde 2004, reforcou os
processos anteriores, em que recursos expropriados de fundos publicos foram utilizados para
salvar o mercado (Nabuco, Primi e Nabuco, 2014). Valores que deveriam ser destinados ao
desenvolvimento de politicas sociais como seguridade social, politicas de assisténcia, satide
e educacio passaram a ser transferidos para os construtores (Rodrigues e Salvador, 2011).

Desse modo, impée-se a necessidade do desenvolvimento de reflexdo critica sobre as
estratégias adotadas para o trato com as diversas dimensoes da questao social — contexto
no qual se insere a questao habitacional, negada enquanto direito e bem fundamental ao
desenvolvimento seguro e sauddvel da vida. Aqueles que nio tém acesso a moradia ou que
a acessam de forma irregular ou precdria se tornaram alvos potenciais do virus.

Cabe destacar que, no periodo de governo do ex-presidente Michael Temer, se reafirmou
o compromisso do Estado com o setor privado da construgao, e se aprofundaram processos
de negacio de direitos aos grupos historicamente desprotegidos (Kruger, 2020). Esses fatos
foram materializados na diminui¢ao dos recursos para a linha do Minha Casa Minha Vida
direcionada aos grupos de baixa renda, na cria¢do de uma nova modalidade do programa
voltada a0 mercado (Souza e Hoff, 2019) e na promulgacio da Emenda Constitucional n® 5 —
também conhecida como Emenda Constitucional do Teto dos Gastos Publicos, alterou
a CF/1988 ao instituir o Novo Regime Fiscal, congelando por vinte anos os investimentos
que deveriam ocorrer em habitacio, satde, educagio (Brasil, 2016).

Uma situagio ainda mais complexa se deu no atual governo, em que os espagos
institucionais de participagdo popular foram eliminados, extinguiu-se o Ministério das
Cidades — uma conquista histérica dos movimentos populares que lutam pela reforma
urbana — e funciondrios de carreira desse ministério foram alocados em cargos subalternos
(Brasil, 2019). Além disso, ele foi fundido com o Ministério da Integracio, resultando no
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). Foram cancelados também os recursos
para os projetos de habitacio de interesse social (grupos de baixa renda) e aprofundou-se a
precarizagao nas condigoes de moradia, que agora vem a tona de forma indelével (Kruger, 2020).

Nesse cendrio, a convocagao “fique em casa’, ao se deparar com uma nagio estruturada
sobre o trato da moradia enquanto objeto de mercado, artigo colocado a disposi¢ao somente
daqueles que tém como arcar financeiramente com seus custos, acaba expondo a tdtica de
controle socioterritorial da populagao, por meio dos marcadores de diferenciagio social (Pina,
2018). O acesso a moradia pelo mercado acaba funcionado enquanto fronteira que delimita
os espagos de promocio da infraestrutura urbana, selecionando aqueles que serdo alvo da
protegio social dos demais. Isso é parte de um processo que manifesta a tragédia que as cidades
se tornaram (Rolnik, 2015), onde a moradia para substantiva camada da populagao nio pode
ser considerada reflgio ou espago de garantia de seguranca contra a pandemia (Alfonsin, 2020).

Assim, & medida que o virus se propaga no pais e alcanca as cidades com baixos indices
de infraestrutura urbana, como nos casos registrados nos estados do Norte (mapas 1A e 1B),
bem como nas comunidades periféricas (Bombardi e Nepomuceno, 2020), ele vai alterando
o que se tem considerado internacionalmente enquanto grupos de risco.” Isso ocorre porque,
primeiramente, a letalidade do virus estava “majoritariamente associada a pacientes idosos
ou a presenca de comorbidades que afetam o sistema imunolégico” (Lana ez al., 2020, p. 2),

7. Disponivel em: <https://bit.ly/3g2pgnH>.
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passando a vitimar as periferias das cidades, onde habita grande parte da popula¢io excluida
no processo de urbanizacio (Srougi, 2020).

A vista disso, verifica-se que a coabitagdo, o 6nus excessivo de aluguel, os altos indices
de adensamento populacional em 4reas onde falta infraestrutura urbana basica (mapas 1Ce
1D), os aglomerados sem acesso a saneamento, calgcamento, dgua, como também apontam
os dados dos aglomerados subnormais do censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), imprimem o marcador de risco nos corpos que esses territérios habitam.

MAPA 1
Infraestrutura urbana
1A — Percentual de domicilios com abastecimento de dgua e esgotamento sanitério inadequados

Venezuela

Colombia

Bolivia

0ab
Argertina 6,1a16
16,1 a 28
28,1 a 46
46,1 a 85

Uruguai

Venezuela

Colémbia

Bolivia

0a5
Argentina ’ 51a15

15,1a34
34,1a61

61,1a99

Uruguai
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1C — Média de moradores por domicilio

Venezuela Guiana
2
Colémbia %

Bolivia

1,32 a 3,06
3,06 a 3,38
[ 338a3,76
I 376 a 4,48
B 248267

Argentina

Uruguai

Colémbia

Bolivia

Até 1,49

1,50 a 1,59
[1,60a1,69
1,702 1,99
Il 2.002962

Argentina

Fonte: IBGE (2011).
Elaborado pelos autores.

Nesse interim, outro dado relevante se refere ao impacto da Covid-19 nas periferias
brasileiras, pois, ao analisar esses resultados, percebe-se que os 6bitos nos espagos sem
infraestrutura urbana chegam a ser oito vezes maiores que nos bairros providos desse servigo
(Carvalho, 2020) (mapas 2A e 2B). Além disso, os marcadores de escolaridade e raga, que
delimitam uma condi¢do socioecondmica estrutural na sociedade, sdo potencializadores dos
riscos (Agéncia Pablica, 2020; Costa, 2020). Complementarmente, segundo a organizagao
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nao governamental (ONG) Rede Nossa Sao Paulo, no Brasil, o fator de risco para que a
Covid-19 seja letal é o endereco, estando a falta de infraestrutura bdsica para habitagio e
higiene relacionada diretamente com as taxas de mortalidade do virus.

MAPA 2
Covid-19: incidéncia de casos, obitos e estabelecimentos de satide
2A — Incidéncia de casos por 1 milhdo de habitantes (31 jul./2020)

Venezuela

Coldmbia
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Argentina

Uruguai

Colbmbia

Bolivia
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[ 3412678
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I 2.080 2 390.625

Argentina

Uruguai
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2C — Estabelecimentos de satde de atencdo primaria
Venezuela

Coldmbia

Bolivia

Argentina

Venezuela

Coldmbia

Bolivia

Paraguai

Argentina

Uruguai

Fonte: Fiocruz (2020).
Elaborado pelos autores.

Importante ainda ressaltar que o encontro de uma crise econémica com uma “outra
politica” resultou no desmonte das politicas urbanas para o pais (Vainer, 2013), que, ao se
confrontarem com a pandemia, tornaram explicita a desigualdade socioterritorial urbana
brasileira, reverberando na preméncia de medidas para o fortalecimento do sistema de
protecio social. Esse sistema, por sua vez, vem sofrendo, ao longo dos tltimos anos, pesadas
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redugbes or¢amentdrias, como no caso j4 citado do congelamento de gastos primdrios por
meio da Emenda Constitucional n® 95 (Brasil, 2016).

Em decorréncia da redugao orcamentdria, um prego muito alto frente a proliferagao
do virus tem sido pago, uma vez que grande parcela das cidades brasileiras possui deficit de
estabelecimentos de atengao bésica de satide e de estabelecimentos de satide com suporte de
observacio e internacio (mapas 2C e 2D), tornando precdria a capacidade de atendimento
e o suporte no cendrio pandémico.

Ainda que nos atestados de 6bito das vitimas dessa crise civilizacional encontre-se marcado
“morte por coronavirus’, na maioria dos casos, o que as terd matado ¢ a negligéncia — o
Estado, muitas vezes, em detrimento da protegdo de seus cidadios, volta-se para o mercado,
concedendo a ele todos os beneficios possiveis por meio da subtracio de recursos/direitos
dos grupos vulnerdveis. A anilise dos relatérios do Plano de Aceleracio do Crescimento
(PAC) que tratam do programa Minha Casa Minha Vida (Brasil, 2014; 2018) apresenta um
panorama de tal inversdo de prioridades no ato da planificacio de politicas publicas. Esses
relatérios demonstram que, mesmo se reconhecendo que o deficit habitacional no pais se
encontra substancialmente entre os grupos com renda inferior a trés salirios minimos — 89%,
faixa de renda tida como prioridade do programa (Brasil, 2009) —, os investimentos para a
produgio de moradias para os grupos encontrados acima dos trés saldrios minimos foram

de mais de 60% do orcamento (Chiarelli, 2014; Brasil, 2018).

Um tema em discussio que poderia corroborar a melhoria deste cendrio é a reforma
tributdria no Brasil. Segundo o ltimo Relatdrio de Desenvolvimento Humano da Organizagao
das Nag¢oes Unidas (ONU),® no Brasil, o 1% mais rico concentra quase um tergo da renda de
quase 30% da populacio, o que dd ao pais o titulo de vice-campedo mundial em desigualdade,
s6 perdendo por 0,7% para o Catar. Além disso, cinco biliondrios brasileiros concentram a
mesma riqueza que a metade mais pobre do pais, segundo estudo da Oxfam Brasil,” ou seja,
cinco pessoas concentram o mesmo patriménio que 100 milhoes de brasileiros.

Essa ¢ a situagao que a Covid-19 desnuda, ao apresentar-se enquanto um virus trazido
ao pals por pessoas economicamente privilegiadas, e tornar mais vulnerdveis a seus riscos
aqueles que, sem alternativa, tém de se entregar ao servigo desses. As principais vitimas da
pandemia permanecem sendo as histdricas vitimas dessa estrutura.

3 CONSIDERACOES FINAIS: DIRECIONAMENTOS PARA POLITICAS PUBLICAS

No momento em que as autoridades sanitdrias internacionais apontam para a necessidade do
isolamento fisico como estratégia para o impedimento da proliferacio do virus, e destacam
a importancia de hdbitos de higiene, grupos que nao tém direito a saneamento e moradia
sao mantidos em dreas com precdria infraestrutura urbana, sendo impedidos de se proteger
adequadamente. Sao milhares os assentamentos irregulares em que esses grupos sofrem
por conta do adensamento populacional, espagos que nao possuem abastecimento de dgua
potavel regular.

Essa situagio torna urgente a reflexdo sobre a realidade na qual a violagio de direitos
positivados, como a “garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a
terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes” (Brasil,

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3fhZZ8s>.
9. Disponivel em: <https://bit.ly/3yxR5eR>.
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2001), deixa mais de 60% da populagao sem acesso a tratamento de esgoto (Ipea, 2016). Esse
cendrio estabelece um panorama potente para a amplia¢io da contaminacio pela Covid-19.

Verifica-se que a busca pela garantia do direito a uma moradia digna se entrelaga a
conquista do direito a cidade — um direito coletivo que engloba variados aspectos dos direitos
urbanos —, compreendido pelo relatério do Ipea para o Habitat III como um novo paradigma
para repensar os processos de urbanizagio e as cidades brasileiras, voltado a0 cumprimento
de todos os direitos humanos que outrora foram acordados internacionalmente (Ipea,
2016). Assim, a garantia desse direito, conforme exposto na legislagao brasileira, deveria
transformar a situagao dos grupos atualmente mantidos sem acesso a moradia, processo que
é resultado de décadas de violagao/omissdo por parte dos governantes em todas as esferas e
entes da Federacio.

Para que o isolamento fisico, uma das principais recomendagées das autoridades sanitdrias
para o enfrentamento da pandemia, possa ocorrer adequadamente para a populagio em
situagdo de vulnerabilidade, é primordial que os instrumentos que garantem a fungao social
da propriedade constantes dentro da legislagao sejam colocados em agao. Dessa maneira, os
governos municipais passariam a utilizar, durante o periodo pandémico, para tais grupos, a
requisi¢ao administrativa de iméveis abandonados, nio utilizados pelo poder publico municipal,
e até mesmo quartos de hotel. Esse instrumento se fundamenta no art. 5°, inciso XXV, da
CF/1988, que descreve que, “no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente
podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprietdrio indenizagao ulterior, se
houver dano” (Brasil, 1988).

Para tanto, entende-se necessdrio um maior comprometimento por parte do poder
publico na esfera municipal, que deve adotar uma postura proativa diante da realidade
vivenciada no pais, reconhecendo as ocupagdes em dreas publicas e terrenos que nao
cumprem funcio social enquanto estratégias para a garantia da prote¢ao contra o virus, que
se constitui, neste contexto, um direito. Ademais, entende-se que podem ser desenvolvidos
programas de incentivo a doagao de materiais de construcio e a elaboracio de bancos de
matérias, para a disponibilizagao a familias que sofrem com o problema da coabita¢io, além
de bancos de terras, a partir do mapeamento de terras publicas e privadas que ndo cumprem
fungao social e podem ser alvo de desapropriacio — conforme o inciso XXIV do art. 5° da
CF/1988 (Brasil, 1988).

A cobranga de Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) de forma
progressiva, constante, na mesma legislacio e que se volta ao desestimulo da manutengao de
propriedades improdutivas poderia servir para a criagao de recursos para o desenvolvimento
de programas de aluguel social para familias desprotegidas. Para os casos de remogdes ou
reintegragdes de posse, aponta-se a necessidade de serem criadas cAmaras de conciliagio,
previstas no art. 34 da Lei n® 13.465 (Brasil, 2017), para a mediagio dos processos e a garantia
dos direitos das populagées. Do mesmo modo, precisa-se da suspensao das reintegragoes de
posse e despejo no periodo da pandemia, bem como da criag¢io de protocolos de remogio,
para a garantia de direitos das populagoes vitimadas por tais processos fora do periodo
pandémico. Sobre os despejos, cabe destacar ainda a necessiria implementagao da proposta
de quarenta entidades do Brasil e do exterior, que se uniram e langaram a campanha Despejo
Zero em julho de 2020 (Lacerda, 2020). Essa agao estd voltada a suspensio de atividades
que violem direitos, sejam fruto de agées despendidas por entes privados ou ptblicos, que
tenham respaldo em decisoes judiciais ou administrativas e que objetivem desabrigar familias
e comunidades no periodo da pandemia.
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NUCLEO DE ESTUDOS DE ECONOMIA
AGRICOLA (NE2AGRO IPEA-MAPA)

José Eustaquio Ribeiro Vieira Filho?

1 INTRODUCAO
O Nucleo de Estudos de Economia Agricola (NE?AGRO) ¢ um grupo de pesquisa vinculado

a0 Ipea, mas com o apoio financeiro e o direcionamento das demandas técnicas definidas
pelo Mapa. Esse arranjo institucional busca apoiar e subsidiar a tomada de decisao ministerial
na formulagio e na avaliagio de politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento do

setor agropecudrio.

Por meio do termo de execugio descentralizada (TED), assinado entre o Ipea e o
Mapa em dezembro de 2019, o NE?AGRO foi criado no inicio de 2020, com a contratagio
de vérios pesquisadores e economistas. O grupo de pesquisa estd diretamente vinculado a
Dirur/Ipea e a Secretaria Executiva do Mapa.

FIGURA 1
Logotipo institucional do NE?’AGRO

Fonte: Mapa.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art10

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea;
diretor de programa da Secretaria Executiva do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa); e professor do
Programa de Pds-Graduagdo em Agronegécio da Universidade de Brasilia (Propaga/UnB) e em Economia da Universidade
Federal de Vicosa (UFV). E-mail. <jose.vieira@ipea.gov.br>.



Deve-se ressaltar que o NE2AGRO Ipea-Mapa é uma ideia inovadora, que visa construir
uma rede de pesquisa baseada em trés pilares.

1) Elaboragao e execucio de politicas produtivas, conduzidas e coordenadas pelo Mapa.
2) Avalia¢io de impacto de politicas publicas, desenvolvida e monitorada pelo Ipea.

3) Interagio com a sociedade cientifica e com 6érgaos de pesquisa, tais como as
universidades de exceléncia na drea de economia agricola, as instituigoes estaduais
de pesquisa, bem como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
entre outros.

2 OBJETIVO E COOPERACAO DE PESQUISA

O plano de trabalho estabelece as metas a serem atingidas na criagio do grupo de pesquisa,
visando realizar a¢oes de cooperacio técnico-cientifica, intercimbio de conhecimentos,
informacdes e experiéncias entre as duas institui¢oes, que assegurem a realizagao de estudos
para o fomento e o desenvolvimento de politicas publicas do setor agropecudrio brasileiro.

O Ipea realizou, em dois volumes, um amplo diagnéstico da economia brasileira em 2018.
O primeiro volume tratou do crescimento econdmico e das vdrias agendas associadas, tais
como o regime fiscal, o mercado de trabalho, a previdéncia, a reforma tributdria, a educagio,
asaude, a pesquisa, a matriz energética, a inser¢ao internacional e outros temas (Ipea, 2018a).
O segundo volume procurou avaliar a sustentabilidade do crescimento em trés dimensoes:
i) cooperagao federativa e soberania nacional; ii) infraestrutura para o desenvolvimento; e
iii) sustentabilidade e competitividade setorial. No segundo volume e na terceira dimensao,
foi escrito um breve diagnéstico setorial do agronegécio brasileiro (Ipea, 2018b).

Observou-se que o setor agropecudrio foi bastante estudado nos tltimos anos.> O Ipea
foi importante na avaliagio de politicas, que visou ao desenvolvimento setorial e apresentou
os riscos de continuidade da produgio diante da demanda crescente por alimentos.
Em 2018, o IBGE divulgou os resultados preliminares do censo agropecudrio de 2017.
Uma avalia¢do mais criteriosa dos dados pode ilustrar, sem dtvida, mudangas relacionadas
A estrutura produtiva do setor agropecudrio. E fato que um estudo mais aprofundado dos
dados sinalizard uma gama enorme de questdes a serem estudadas sobre o setor agropecudrio
brasileiro. O acesso aos dados por individuos e a elaboragio de pesquisas técnicas permitirao
uma profunda andlise produtiva.

Conforme Ipea (2018b), o instituto havia elaborado solu¢des propositivas ao setor
agropecudrio, no intuito de reduzir as dificuldades econdmicas e estruturais do crescimento
econdmico. Uma das propostas, relacionada ao agronegécio, era a de se criar, no ambito do
Mapa, da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) ou do préprio Ipea, uma
institui¢ao de estudos econdmicos do agronegdcio que pudesse auxiliar no planejamento
estratégico do setor e na elaboracio e avalia¢io de politicas putblicas de desenvolvimento
pelo governo. A criagio do NE?’AGRO estd inserida nessa proposta, que se germinou nos
trabalhos institucionais do Ipea.

3. Para trabalhos desenvolvidos no dmbito do Ipea e de instituicdes parceiras, conferir Gasques, Vieira Filho e Navarro (2010),
Gasques et al (2012), Campos e Navarro (2013), Buainain et al. (2014), Vieira Filho e Gasques (2016), Buainain, Lanna e
Navarro (2019), Vieira Filho (2019) e Fishlow e Vieira Filho (2020).
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3 LINHAS DE PESQUISA

As linhas temdticas de estudo estao baseadas em sete grandes eixos: i) agricultura familiar
e cooperativismo; ii) cAmaras setoriais e temdticas; iii) irrigacao e diversificaciao da riqueza;
iv) sistema nacional de inovagao; v) censo agropecudrio (novo diagndstico); vi) observatério
do setor agropecudrio; e vii) economia internacional (com a inclusao da temdtica da economia
chinesa nesse contexto). Deve-se ressaltar, contudo, que existem esfor¢os para ampliar as dreas
de pesquisa, a fim de que possam incluir novas dreas de interesse, como a questio ambiental
e produtiva, bem como a de seguranga fundidria e juridica do sistema produtivo brasileiro.

De forma resumida, as dreas temdticas j4 criadas se encontram nas subsecoes a seguir.

3.1 Eixo 1: agricultura familiar e cooperativismo

As priéticas cooperativistas e o fomento do associativismo possibilitam melhores condigoes de
negociagao aos pequenos agricultores, aumentando a sua renda e a capacidade de absor¢ao
de novas tecnologias. Essa linha buscard a discussdo do impacto das falhas de mercado
nesse contexto.

3.2 Eixo 2: camaras setoriais e tematicas

Compreende anilises sobre instrugbes normativas, processos produtivos, aplicagao de
defensivos, comercializagio e aparato tributdrio em relagio ao adensamento, a sustentabilidade
e & competitividade das cadeias de valores, considerando propostas para politicas voltadas
para a parceria pablico-privada.

3.3 Eixo 3:irrigacao e diversificacdo da riqueza
A politica de irriga¢ao induz a modernizagao agricola e a industrializacio, com reflexos diretos

e indiretos sobre a redu¢do da pobreza no campo e sobre a retengao do éxodo rural. Essa linha
buscard explorar as externalidades positivas da irrigagao no desenvolvimento socioeconémico.

3.4 Eixo 4: sistema nacional de inovacao
Buscard propor praticas de gestao inovadoras que fornecam maior flexibilidade e dinamismo
gerencial as redes de inovagio, explorando o conceito de agilidade, no caso da Embrapa, em
seus processos de pesquisa, desenvolvimento e inovagio.

3.5 Eixo 5: censo agropecuario — novo diagndstico

Avaliard as diversas politicas entre as tltimas contagens censitdrias, de modo a propor a
manutengio ou a reavaliacio dos instrumentos de intervengao para a melhoria de agoes
relacionadas as transformacoes das atividades agropecudrias, florestais e aquicolas, e também
no meio rural.

3.6 Eixo 6: observatodrio do setor agropecuario

Buscard facilitar o acesso a informagoes mais qualificdveis e georreferenciadas em relagio a
produgio pecudria, irrigaco, agricultura familiar e desenvolvimento econdmico e ambiental,
contribuindo para a prevengio de riscos e aumentando o dinamismo dos processos
decisérios do Mapa.

3.7 Eixo 7: economia internacional

Essa linha de pesquisa busca subsidiar as decisdes ministeriais nas tratativas negociadoras
e em foros internacionais, além de estudar as implicagoes de movimentos comerciais para
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a competitividade do setor produtivo nacional. Ademais, andlises especificas em relagio a
China serdo focadas. Pretende-se auxiliar na formulagao de objetivos de médio e longo prazo
para a relagao do Brasil com a China no setor.

4 PARCERIA INSTITUCIONAL

Um bom planejamento de pesquisa é necessdrio, a ponto de subsidiar as decisoes estratégicas
do Mapa. E nesse sentido que se definiu a parceria Ipea-Mapa. Essa parceria institucional é
uma forma de o Mapa estimular outros 6rgaos do governo a estudar o setor agropecudrio.
Uma correta avaliagio econdmica serd importante para subsidiar as decisdes ministeriais.
O Mapa fard as transferéncias dos recursos ao Ipea, que terd como fungao utilizar sua expertise
em pesquisa econdmica para montar o grupo de pesquisa, dando todo o apoio institucional
a0 desenvolvimento das pesquisas.

Existem diversas modalidades de bolsas implementadas, presenciais no Ipea e nao

-

presenciais. E importante, na constitui¢do do grupo, manter bolsas nao presenciais
em institui¢oes académicas e de pesquisas relevantes, como IBGE, UFV, bem como a
Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz da Universidade de Sao Paulo (Esalq/USP).
Busca-se, assim, envolver mais atores dentro do grupo de forma a diversificar os pontos de
vista e as andlises, no intuito de ampliar a rede de pesquisa.

Objetivamente, caberd ao Mapa:

* efetuar a transferéncia dos créditos orgamentdrios e recursos financeiros ao Ipea;
*  acompanhar as atividades de execugio, avaliando os seus resultados; e

*  analisar o relatério de cumprimento do objeto das pesquisas.

Ao Ipea, destinam-se as tarefas a seguir:

*  promover a execucio e o acompanhamento do objeto das pesquisas na forma e no
prazo estabelecidos;

*  aplicar os recursos discriminados exclusivamente na consecug¢io do acordo de cooperagao;

*  permitir e facilitar o acesso a toda a documentacio e as informagdes do projeto ao
Mapa; e

*  apresentar o relatdrio final aos interessados dentro do Mapa.

Conjuntamente, as duas institui¢oes devem:

*  orientar, supervisionar e cooperar para a implantagio das agoes que sio objeto de
COOperagao; e
*  definir temas de pesquisas a serem estudados que tenham a finalidade de subsidiar

a avaliagio de politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento do setor de
economia agricola.

Como produtos, espera-se a publicagao de livros, artigos, textos para discussdo, bem
como a elaboragio de dois relatérios finais, que sejam validados pela Dirur/Ipea e pelo Mapa.

5 RESULTADOS ESPERADOS

Além da aproximacio do desenvolvimento da pesquisa aplicada, entende-se que essa
parceria inovadora aprofundard temas de interesse relacionados ao desenvolvimento do setor
agropecudrio brasileiro; realizard a avaliacdo de politicas puablicas de fomento produtivo;
sistematizard a base de dados de modo a extrair informacoes relevantes, que possam contribuir
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para a formulagao de politicas publicas; e tragard um novo diagndstico do setor agropecudrio
brasileiro, conforme os dados do novo censo agropecudrio.

6 EQUIPE DE TRABALHO

A equipe estd constituida em coordenadores técnicos, pesquisadores associados e assistentes
de pesquisa e estatistica.

*  Coordenadores técnicos: José Eustdquio Ribeiro Vieira Filho (Mapa) e Junia Cristina
Peres R. da Conceigao (Ipea).

*  Pesquisadores associados: Eliseu Roberto de Andrade Alves (Embrapa), José Garcia
Gasques (Mapa), Edward Martins Costa (Universidade Federal do Ceard — UFC),
José Gustavo Feres (Ipea), Marcelo Dias Paes Ferreira (Universidade Federal de
Goids — UFG), Marcelo José Braga (UFV), Marcus Peixoto (Senado Federal) e
Marlon Vinicius Brisola (UnB).

*  Assistentes de pesquisa e estatistica — Rio de Janeiro: Carlos Andres Charris Vizcaino
(UFV e Ipea) e Rayssa Alexandre Costa (Ipea).

*  Assistentes de pesquisa — Brasilia: Daniela Vasconcelos de Oliveira (Ipea), Erica
Basilio Tavares Ramos (UFG e Ipea), Felipe Pinto da Silva (Ipea e Universidade
Estadual de Campinas — Unicamp), Maicon Gongalves Monteiro (Propaga/UnB e
Ipea) e Zenaide Rodrigues Ferreira (UnB e Ipea).

e Assistente de pesquisa — Sao Carlos: Silvia Ronsom (USP e Ipea).

Mais informagdes estao disponiveis na Diretoria de Programa da Secretaria Executiva
do Mapa (Esplanada dos Ministérios, bloco D, nono andar, sala 918 — Brasilia/Distrito
Federal — CEP 70.043-900), no telefone +55 (61) 3218-2598, no e-mail <jose.eustaquio@

agricultura.gov.br> e no site <www.agricultura.gov.br>.
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EXPORTACOES AGROPECUARIAS
BRASILEIRAS NOS GRANDES MERCADOS '

Rogério Edivaldo Freitas®

1 INTRODUCAO

Intimeros estudos mapearam restrigdes estruturais ao continuo crescimento da economia
brasileira (Giambiagi, 2003; Bonelli e Fontes, 2013), sobretudo aquelas relacionadas aos
ganhos de produtividade. Atualmente, fatores de conjuntura e novas limitagoes especificas
podem ser acrescidas aquelas limitagoes. Em paralelo, a agricultura brasileira foi capaz de se
transformar de modo a possibilitar que o pais se convertesse de um importador liquido para
um exportador mundial de alimentos ao longo dos tltimos trinta anos. Dessa forma, os bens
agropecudrios responderam por cerca de 31% das receitas de exportagio brasileiras entre
1989 € 2019. Como é sabido, a capacidade de gerar divisas via exportagdes ¢ tao importante
quanto a capacidade de poupd-las por intermédio da substitui¢io de itens importados por
produgio local (Bonelli e Malan, 1976). Como efeito paralelo, o setor agropecudrio tem
suprido parcela crescente da demanda doméstica por alimentos, de modo a contribuir de
fato para os saldos comerciais desde 1989. Esses superavit comerciais do setor mostram-se
cruciais para a fragil estabilidade macroeconémica brasileira, em particular nos anos de
baixo crescimento econdmico, por conta da compensagio da balanga comercial brasileira
nao agricola.

Atualmente, o Brasil é uma das principais fontes de exportagoes mundiais de alimentos,
e previsdes de OECD e FAO (2014) sinalizam que a parcela brasileira serd crescente nos
mercados de aglcar e carnes. Em paralelo, outros analistas (Freitas e Mendonga, 2016) tém
mostrado que o pais ¢ um dos poucos capazes de expandir sua drea de produgio agricola.
No 4mbito comercial, Estados Unidos, China, Japao e Uniao Europeia tém sido historicamente
os maiores mercados importadores de alimentos no cendrio global. De acordo com WTO
(2019), a Unido Europeia, por exemplo, respondeu por 38% das importagoes globais de
alimentos em 2018, com parcelas igualmente representativas de parte de Estados Unidos

(9,5%), China (7,9%) e Japao (4,5%).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art11.

2. 0 autor agradece a José Eustaquio R. Vieira Filho pelas correcdes a versdo intermedidria do trabalho, eximindo-o das
falhas remanescentes.

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



Adicionalmente, esses parceiros comerciais tém empreendido esforcos substantivos
para firmar acordos comerciais bilaterais que incluem bens agricolas (Ferreira e Capitani,
2017). Os Estados Unidos detém ampla rede de acordos de tal ordem; a Uniao Europeia
focaliza tratados com os paises da Africa e Oriente Médio, ao passo que China e Japao
centram suas atengbes em negociagées nas cercanias da Asia e do Pacifico. Acordos bilaterais
desse quilate em regra elevam fluxos comerciais de terceiros paises que podem substituir a
oferta brasileira ao longo do tempo. Destarte, é importante melhor compreender o perfil
de demanda daqueles quatro grandes mercados mundiais pelos produtos brasileiros. De um
lado, para conhecer tais perfis de demanda no médio e longo prazos e, por outro, de modo a
rastrear oportunidades e riscos para o Brasil e prover informacao til as respectivas politicas
publicas e privadas em curso.

Nesses termos, o objetivo deste texto é analisar as exportagdes agropecudrias brasileiras
para aqueles quatro grandes parceiros no 4mbito das exportagoes agropecudrias totais entre
1989 ¢ 2019 e identificar os produtos de maior demanda daqueles mercados junto a oferta
brasileira no curto prazo recente (2015-2019), além de eventuais dificuldades de acesso.
Além da presente introdugio, o trabalho apresenta quatro segoes adicionais. A se¢do 2 informa
o papel de Estados Unidos, China, Uniao Europeia e Japao nas importagoes agropecudrias
mundiais. A se¢do 3 desenvolve a metodologia do trabalho. E as secoes 4 e 5 detalham,
respectivamente, os resultados e as conclusées do trabalho.

2 ESTADOS UNIDOS, CHINA, UNIAO EUROPEIA E JAPAO: PAPEL NAS
IMPORTACOES AGROPECUARIAS MUNDIAIS

Diversos fatores afetam a capacidade do Brasil na exportagio de produtos agricolas. Tais
fatores incluem as vantagens comparativas nesses bens (Souza ez al., 2012; Maranhio e Vieira
Filho, 2017; Ferreira e Vieira Filho, 2019), restri¢goes na infraestrutura doméstica (Mata e
Freitas, 2008), limitantes comerciais externos (Anderson, Mensbrugghe e Martin, 2006)
e condicionantes macroecondémicos (Melo, 2002). Outras varidveis como distincia aos
mercados consumidores finais, posi¢io geogréfica dos destinos comerciais e nivel de renda
dos parceiros de comércio sio também enfatizadas em estudos cldssicos sobre os fatores
determinantes de exportagoes (Bergstrand, 1985; 1989; Feenstra, Markusen e Rose, 2001).

Nos casos de Estados Unidos, China, Unio Europeia e Japao, trata-se de grandes mercados
em termos agregados e em nivel de ndmero de consumidores e potencial de compra. Essas
caracterfsticas fazem desses parceiros comerciais mercados agricolas importantes para os principais
exportadores mundiais de alimentos (Santo, Lima e Souza, 2012; WTO, 2018a). Exemplarmente,
nos Estados Unidos a economia tem crescido ao ritmo de 2,5% a.a. desde 1990 (Ipeadata, 2020a),
uma taxa expressiva quando observada em longo prazo. De acordo com Santo, Lima e Souza
(2012), ainda que o pais tenha tido alguma retragao econémica apds 2008, ele ¢ ainda relevante
e sélida fonte de demanda nos mercados mundiais, af incluidos os de alimentos.

Em termos de produgao agropecudria, Luz (2014) enfatiza que os Estados Unidos detém
menos espago que o Brasil em drea agricola ainda nao utilizada. O pais ¢ um importador
lider nos mercados mundiais agricolas e também um forte competidor da oferta brasileira,
sobretudo em vista de seus amplos e profundos acordos comerciais com terceiros paises, além
de impor tarifas substantivas sobre produtos ldcteos (Santo, 2010). Ao mesmo tempo, 0s
niveis de crescimento recuaram no Japao, em especial apds a crise global de 2008 (Ipeadata,
2020b). Nio obstante, vérios estudos destacam a importincia do Japao para as exportagoes
agropecudrias brasileiras.
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Nojosa e Souza (2011), por exemplo, enfatizam as limitagdes japonesas em termos de
drea agriculturdvel e oportunidades para as exportagoes brasileiras de carnes, preparacoes
de carnes e frutas.” Santo, Lima e Souza (2012) mapearam espago no mercado niponico para
uma variedade de bens agropecudrios gragas a elevada dependéncia do pais em importagoes
de alimentos. Neste 4mbito, o Brasil nio goza tarifas preferenciais de acesso a0 mercado
do Japao (Nojosa e Souza, 2011), o que por certo limita o acesso de exportagoes brasileiras
aquele destino.

No caso chinés, destaca-se o recente crescimento do produto nacional bruto (PNB)
do pais em anos recentes, superior a dinimica de outros mercados relevantes (Austrdlia,
Canadd, Japao, México, Cingapura, e Estados Unidos) no circulo do Pacifico.” Conforme
Sanguinet ez al. (2017), a China também representa oportunidades singulares para a oferta
agropecudria brasileira por conta de sua enorme populacio e crescente renda per capita.
Ademais, conquanto alguns autores (Fukase e Martin, 2016) ponderem que a produgio
doméstica possa vir a suprir em maior medida a demanda local por alimentos, um nivel
elevado de importagdes agropecudrias deve prevalecer em futuro préximo.

Entretanto, hd elevadas tarifas chinesas incidentes sobre itens agropecudrios, a exemplo dos
produtos ldcteos (Santo, 2010), tidos como nicho potencial na perspectiva de fortalecimento
das relagoes bilaterais Brasil-China (Miranda, Jank e Soendergaard, 2020), e também barreiras
sanitdrias e fitossanitdrias, que sdo igualmente significativas em termos de acesso aquele
mercado (Mendonga, Carvalho e Reis, 2018). No caso da Unido Europeia, em que pese
seu baixo dinamismo econdmico verificado desde o inicio do século, representa o principal
importador mundial de alimentos (WTO, 2019) e também um comprador lider dos produtos
agropecudrios brasileiros (Santo, Lima e Souza, 2012). De acordo com Florindo ez /. (2014)
e Sbarai e Miranda (2014), na Unido Europeia os mercados de carnes e de preparagoes de
carnes sao afetados por regulamentagdes sanitdrias e por medidas nao tariférias que limitam
uma maior entrada dos exportadores brasileiros. Concomitantemente, fatores externos e
internos podem reduzir os niveis de suporte europeu aos produtores agropecudrios locais,
o que poderia se traduzir em novas oportunidades de acesso as exportagdes brasileiras de
carnes, de preparagdes de carnes e de agtcar (S, Marino e Mizumoto, 2012). Todos estes
parceiros comerciais sao grandes importadores de itens alimenticios. Constituem-se em
demandas expressivas por produtos especificos e provavelmente manterio ou reforgario
sua condi¢do de principais demandantes no futuro imediato (Santo, Lima e Souza, 2012;

OECD e FAO, 2014; 2016).

3 METODOLOGIA

A metodologia do trabalho subdivide-se em duas etapas. A primeira delas diz respeito a
estruturagio e compatibilizacio da base de dados, e a etapa seguinte refere-se aos procedimentos
de andlise. Em termos da estruturagio e compatibilizagio da base de dados, o estudo se
baseia em dados de exportagdes brasileiras do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e
Comércio Exterior (MDIC),* no periodo de 1989 a2019. A defini¢ao de produto agropecudrio

empregada ¢ a presente no Acordo Agricola e obedeceu a World Trade Organization

4. Mesmo no Nordeste brasileiro tem-se observado uma expansdo positiva da produgéo fruticola, conforme analisado em
Souza et al (2018) e em Sobel e Xavier (2019).

5. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/data’/home.aspx>.

6. Disponivel em: <http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home/>.
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(WTO).” Para que se compatibilizassem os itens da Nomenclatura Brasileira de Mercadorias
(NBM) (1989-1996) e da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) (1996-2019), foi
requerida uma harmonizacio das alineas comerciais brasileiras em acordo com publicagio

do MDIC.? Assim, os itens do Sistema Harmonizado (SH) de Classificagio de Mercadorias

correspondentes s exportagdes agropecudrias sio aqueles descritos na tabela 1.

TABELA 1

Codigos SH agropecuarios de acordo com WTO (2011)
Capitulo SH [tem
le2 Todos
4324 Todos (exceto peixes e suas preparagdes)
29 2905.43 e 2905.44
33 33.01
35 35.01a35.05
38 3809.10 e 3823.60
41 41.01a41.03
43 43.01
50 50.01 a 50.03
51 51.01a51.03
52 52.01a52.03
53 53.01a53.02

Fonte: WTO, disponivel em: <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/14-ag.pdf>.
Elaboragdo do autor.

Como ferramentas de andlise, empreenderam-se os seguintes cdlculos/avaliacoes.

A participagio (P,) de cada um dos quatro grandes mercados nas exportagoes
agropecudrias brasileiras no periodo de 1989 a 2019 (31 anos).

Pitz [)(n‘/)(r] (1)

Em que X sao exportagdes agropecudrias Brasil-parceiro 7 no ano £ sendo 7 China,
Estados Unidos, Japao ou Unido Europeia, # 1989, (...) 2019; e Xt sao exportagoes
agropecudrias brasileiras no ano .

A participagao dos quatro grandes mercados em conjunto nas exportagdes
agropecudrias brasileiras no periodo de 1989 a 2019.

P =[P

4r China t* + PEUA t + Pjapdo t + PUEL‘] (2)

Mapeamento dos cinco principais grupos de produtos agropecudrios brasileiros
importados por cada grande mercado na média de curto prazo recente, assumida
para o ultimo quinquénio de dados disponiveis, isto é, para o periodo 2015 a 2019.

Identificacio dos principais entraves comerciais ao acesso de produtos agropecudrios
aqueles mercados com base nos respectivos levantamentos da Organizacio Mundial
do Comércio (OMC), a saber: Unido Europeia (WTO, 2013a; 2017a), Estados
Unidos (WTO, 2016), China (WTO, 2018b) e Japao (WTO, 2013b; 2017b).

7. Disponivel em: <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/14-ag.pdf>.
8. Disponivel em: <http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1102&refr=605>.
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4 ANALISE DE RESULTADOS

Os resultados pertinentes & importancia dos quatro grandes mercados nas exportagdes
agropecudrias brasileiras entre 1989 e 2019 estdo ilustrados na tabela 2. A primeira observagao
refere-se & perda de importincia dos mercados de Estados Unidos, Japo e Unido Europeia no
total de divisas auferias pelas exportacoes agropecudrias brasileiras entre 1989 € 2019. Ao final
da década de 1980, esses trés mercados representavam no agregado 72% das divisas obtidas
com as exportacoes de bens agropecudrios pelo Brasil, com énfase das compras europeias. Ao
longo do periodo avaliado, eles perderam espago nas exportagoes agropecudrias brasileiras.

TABELA 2

Parcela dos grandes mercados nas exportacdes agropecuarias brasileiras (1989-2019)

(Em %)

Japdo China Estados Unidos Unido Europeia

1989 59 1,5 13,8 52,3
1990 5,5 1,7 18,8 50,3
1991 5,2 0,5 15,5 51,9
1992 5,5 0,6 14,7 52,3
1993 5,1 0,2 12,7 49,7
1994 6,1 3,4 10,7 51,6
1995 6,2 53 8,5 45,0
1996 6,1 4,6 10,2 47,2
1997 55 3,9 8,6 59,5
1998 5,0 3,6 8,3 58,2
1999 5,2 1,6 9,6 60,1
2000 5,0 3,4 8,6 56,7
2001 4,4 4,0 57 58,3
2002 4,5 6,1 6,6 54,6
2003 3,8 8,0 6,9 41,7
2004 4,0 8,3 6.4 38,7
2005 4,5 7,5 6,1 35,6
2006 3,2 1,7 8,4 32,8
2007 33 8,0 6,6 36,1
2008 3,7 11,5 5,7 32,5
2009 2,9 13,6 4,7 289
2010 3.3 14,7 4,6 25,1
2011 4,0 17,9 55 23,8
2012 3,9 19,3 5,6 22,3
2013 3,7 23,7 51 20,8
2014 3,1 23,4 5.1 211
2015 3,1 25,1 5,0 19,3
2016 3,1 25,0 5,0 18,6
2017 2,9 28,5 4,6 16,5
2018 2,2 37,1 4,3 16,1
2019 3,7 33,3 4,7 16,4

Fonte: MDIC. Disponivel em: <http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home/>.
Elaboragdo do autor.

Estados Unidos e Unido Europeia sao os dois maiores exportadores globais de alimentos
(WTO, 2019), além de grandes produtores, e possuem politicas agricolas ativas, seja no ambito

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 123



interno, seja em sua expressao comercial (WTO, 2013a; 2016; 2017a), o que em parte explica
a perda de importancia destes parceiros no total das exportagoes agropecudrias brasileiras.

O Japio, por sua vez, contempla um mercado distante em termos logisticos e com
oportunidades ainda nio de todo aproveitadas pelo Brasil em termos de exportacoes
agropecudrias. Conforme Nojosa e Souza (2011), barreiras nao tarifdrias, elevado custo
logistico e feroz competi¢do com outros paises exportadores (Estados Unidos, Austrélia e
Canadd) estao entre os principais desafios dos exportadores brasileiros.

De outra parte, a China expandiu significativamente sua importincia nas exportagoes
agropecudrias brasileiras ao longo do periodo avaliado, partindo de 1,5% em 1989 para a
terca parte das receitas de exportacoes agropecudrias em 2019. Nessa linha de raciocinio, o
mercado chinés tem se colocado como um mercado em expansiao e com proje¢des crescentes

de demanda por alimentos (Lu, Flegg e Deng, 2011).

O efeito composto do decréscimo participativo de Estados Unidos, Japao e Unido
Europeia e da expansio de parcela devida & China nas exportagdes agropecudrias brasileiras
estd apresentado no grafico 1. No agregado, os quatro grandes mercados importadores de
alimentos representam hoje uma parcela menos expressiva das divisas externas obtidas pela
agropecudria brasileira.

Utilizando-se da participacdo média trienal para o periodo 1989-2019, ¢ possivel
observar uma mudanca de nivel participativo dos quatro grandes mercados. Entre 1989 e
2003, cerca de 72% das divisas de exportagdes agropecudrias obtidas pelo Brasil o eram nos
mercados de Estados Unidos, Unido Europeia, China e Japao. Em contraparte, no periodo
2004-2019, esse patamar situou-se em 53%, uma redugio que provavelmente foi ocupada
pela maior penetragio em terceiros mercados (Freitas, 2018), sobretudo Oriente Médio,
Rdssia e outros grandes mercados do Sudeste Asidtico.

GRAFICO 1
Média movel trianual de quatro grandes mercados nas exportagdes agropecuarias (1990-2018)
(Em %)
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Fonte: MDIC, disponivel em: <http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home/>.
Elaboracdo do autor.

Em nivel de importancia relativa por grande mercado mundial, a tabela 3 apresenta os
principais grupos de produtos importados da agropecudria brasileira, na média participativa
do periodo 2016-2019. Esses cinco grupos de produtos representaram cerca de 86% das
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aquisi¢coes japonesas em valor (US$) junto a agropecudria brasileira no passado recente, 69%
das aquisi¢oes dos Estados Unidos, 98% das compras chinesas e 75% das aquisi¢oes europeias.

Alguns grupos de produtos merecem destaque, uma vez que sao enfatizados em trés
dos quatro destinos analisados. Sio eles: sementes e oleaginosos (China, Uniao Europeia e
Japao); café e mates (Unido Europeia, Japao e Estados Unidos); as preparacoes de horticolas
(Uniao Europeia, Japao e Estados Unidos); e carnes e miudezas (China, Uniao Europeia e
Japao). Além disso, cumpre observar que, comparativamente, a pauta chinesa de importagoes
¢ bastante especializada quanto a demanda de bens agropecudrios brasileiros, com forte
concentracio de aquisicoes em sementes e oleaginosos. Em termos comparativos, a pauta menos
concentrada ¢ a europeia, seguida pelas compras de Estados Unidos e Japao, nesta ordem.

TABELA 3
Participacao média dos principais grupos de itens (SH) importados da agropecuaria
brasileira (2016-2019)

Grupo China % Unido Europeia %
Lider Sementes e oleaginosos (12) 83 Residuos de ind. alimentares (23) 23
22 grupo Carnes e miudezas (02) 10 Café e mates (09) 19
32 grupo Aclcares e confeitaria (17) 2 Sementes e oleaginosos (12) 15
42 grupo Algodao (52) 1 Preparacdes de horticolas (20) 10
52 grupo Tabaco e manufaturados (24) 1 Carnes e miudezas (02) 7
Grupo Japao % Estados Unidos

Lider Carnes e miudezas (02) 35 Café e mates (09) 28
22 grupo Cereais (10) 20 Bebidas e vinagres (22) 14
32 grupo Café e mates (09) 16 Preparacdes de horticolas (20) 14
42 grupo Sementes e oleaginosos (12) 9 PreparacGes de carne e peixes (16) 7
52 grupo PreparacGes de horticolas (20) 5 Tabaco e manufaturados (24) 6

Fonte: MDIC. Disponivel em: <http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home/>.
Elaboracao do autor.

Quanto as restrigoes de acesso, na Unido Europeia hd diversas politicas de suporte a
agricultura (pagamentos diretos, politicas de regulagio de estoques e subsidios as exportagoes)
e um amplo leque de barreiras comerciais (tarifas especificas; quotas tarifdrias; tarifas
preferenciais; proibicdes ou restri¢des sobre importagées; salvaguardas; e sistemas de
licenciamento® de importagoes) (WTO, 2017a). O mesmo estudo reporta elevadas tarifas
de importagao para produtos animais e derivados (19,40%), licteos (35,60%), cereais e
suas preparagdes (14,90%), e agtcares e confeitaria (26,80%). Sob tais amplas limitagoes
de acesso, Vieira e Azevedo (2018) simularam uma d4rea de livre comércio entre Brasil e
Uniao Europeia, obtendo efeitos positivos para a agroinddstria brasileira e exportacoes
agropecudrias crescentes aquele mercado.

O Japio, de sua parte, apresenta uma tarifa agropecudria consolidada para o Brasil, que
¢ mais do que quatro vezes a média tarifiria geral enfrentada pelo Brasil naquele mercado

(WTO, 2013b; 2017b), e detém uma Estimativa de Suporte ao Produtor'® (ESP) elevada

9. Cereais e arroz; aglicar; 6leo de oliva e de mesa; leite e produtos lacteos; carnes bovina, suina e de aves; ovos e derivados;
alho; e cogumelos em conserva.

10. ESP é o valor monetario anual das transferéncias de consumidores e contribuintes aos produtores agropecuarios,
mensurado em nivel de porteira, e originario de medidas de politicas de apoio a agropecudria (WTO, 2017b; 2018a).
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(WTO, 2017b)." Ainda assim, é o quarto maior importador de alimentos (WTO, 2018a) e,
segundo Santo, Lima e Souza (2012), um mercado potencial para produtos agricolas brasileiros,
sobretudo no contexto de que nio hd uma drea de livre comércio entre Brasil e Japao, de
modo que em regra os bens agropecudrios brasileiros sao tratados sem preferéncias tarifdrias.

No caso do mercado chinés, as tarifas estio consolidadas no formato ad valorem, com
média tarifdria simples de 15,10% para os produtos agropecudrios e de 8,70% para os bens
nao agropecudrios. De acordo com WTO (2018b), a China impée elevadas tarifas sobre bens
de reconhecida competitividade brasileira, como agticares e confeitaria (30,90%); cereais e
suas preparacoes (23,30%); algodao (22%); e bebidas e tabaco (21,80%). Além disso, exerce
quotas tarifdrias em uma série de itens agropecudrios (como trigo, milho, arroz, acticar, la e
algodio) e um sistema de licenciamento de importagées incidente sobre produtos de origem
animal; produtos vegetais; 6leos e gorduras animais e vegetais; e preparagoes alimenticias.
Ademais, como desvantagem adicional para as exportagdes agropecudrias brasileiras, a China
j& possui diversos acordos de livre comércio no ambito Asia-Pacifico (Canad4, Indonésia,
Tailandia, Austrdlia e India). Nesse sentido, Moretto et al. (2017) enfatizaram os efeitos
positivos, especialmente para a agropecudria brasileira, de uma simula¢io de 4rea de tarifa
livre entre China e Brasil.

Por fim, em rela¢io aos Estados Unidos, seus niveis de ESP sao especialmente elevados
para algodao, leite e agticar refinado (WTO, 2016). De um prisma macro, o pais exerce um
amplo espectro de suporte aos produtores locais, o que inclui programas por produto, seguro
de safra, assisténcia desastre, créditos garantidos de exportagao e apoios especificos para os
setores de agticar e ldcteos. Além disso, sua tarifa consolidada junto 8 OMC apresenta o
valor médio de 9,10% para produtos agropecudrios e de 4,0% para itens nio agropecudrios.
Tais consideragoes estao sumarizadas no quadro 1.

QUADRO 1

Principais restricdes de acesso a produtos agropecuarios por grande mercado

Japao Estados Unidos

1) Tarifa agricola média de 9,1% (4,0% para itens ndo agricolas).

2) ESP em niveis expressivos para algodao (17,20%), leite (15%) e
aclcar refinado (44,20%).

3) Leque de politicas de suporte interno: seguro de safra, assisténcia
desastre, créditos de exportacdo e programas especificos para
aclcar e lacteos.

4) Acordos preferenciais de comércio com terceiros paises, em
intimeros formatos."'

1) Tarifa média agricola cerca de quatro vezes a tarifa média
ndo agricola.

2) Elevada ESP, a mais alta entre os quatro mercados.

3) ESP destacavel para itens como arroz (56%), trigo (46%),
soja (42%), lacteos (54%) carne bovina (30%), carne
suina (61%), carnes de aves (10%), e frutas e vegetais
selecionados (35%).

China Unido Europeia

1) Suporte doméstico, tarifas especificas, quotas tarifarias, tarifas
preferenciais, salvaguardas e sistema de licenciamento de
importacoes.

2) Tarifas elevadas para produtos animais e derivados (19,40%);
lacteos (35,60%); cereais e preparagdes (14,90%); e acUcares e
confeitaria (26,80%).

3) Ampla incidéncia de licenciamento de importagdes para
produtos agropecuarios.

1) Tarifa agricola média de 15,1% (8,7% para ndo agricolas).

2) Tarifas elevadas para acucares e confeitaria (30,90%);
cereais e preparacdes (23,30%); algodéo (22%); e
bebidas e tabaco (21,80%).

3) Acordos preferenciais de comércio Asia-Pacifico.

4) Quotas e sistemas de licenciamento sobre diversos
itens agropecuarios.

Fonte: WTO(2013a; 2013b; 2016; 2017a; 2017b; 2018b).

Elaboragdo do autor.

Nota: ! Iniciativas mais amplas (Generalized System of Preferences) com a Africa (African Growth and Opportunity Act) e com o Caribe (Caribbean
Basin Initiative).

11. No mercado nipdnico, a ESP est4 concentrada em arroz; trigo; soja; carnes bovina, suina e de aves; e em frutas e vegetais
selecionados (WTO, 2017b), todos eles produtos agropecudrios correntes ou potenciais para as exportacdes brasileiras.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

De modo geral, observa-se uma perda de importincia de Estados Unidos, Unido Europeia
e Japao no contexto das receitas de exportagdes agropecudrias brasileiras — todavia, esses
trés mercados respondem ainda por cerca de 25% das divisas de exportagoes agropecudrias
brasileiras. Ao mesmo tempo, a China representa hoje quase um terco das divisas de
exportagdes agropecudrias brasileiras, e tornou-se central nesse contexto.

Em todos os casos, vale observar que esses quatro grandes mercados mundiais importadores
de alimentos exercem politicas ativas na constru¢io de acordos bilaterais de comércio,
contexto que tende a gerar perdas de espagos para a oferta brasileira ao longo do tempo.
Adicionalmente, possuem intimeras linhas de ago para suporte da produ¢io doméstica e/ou
prote¢ao comercial em vdrios produtos alimentares com maior ou menor nivel de adicio de
valor. Uma contraparte desse processo ¢ a diversificacio dos destinos das exportagoes
agropecudrias brasileiras, com 0 aumento de importancia de mercados como Oriente Médio,
Russia e outros paises dinAmicos do Sudeste Asidtico.

Particularmente quanto ao caso chinés, a elevada concentragio de compras em um item
especifico (sementes e oleaginosas) representa uma vulnerabilidade da posicao brasileira.
Todavia, pode ser convertida em uma oportunidade, desde que a oferta brasileira possa ser
objeto de um processo de agregacao de valor e venha a ser tratada em condi¢oes de igualdade
com as exportagoes de outros players mundiais. No caso do mercado japonés, as elevadas
exigéncias técnicas e fitossanitdrias no que se refere as exportagoes brasileiras de frutas, vegetais
e carnes definem o maior desafio, além da questao logistica associada a distdncia daquele
mercado e da pertinéncia de negociagoes bilaterais que tomem estes elementos como centrais.

Dado o tipo de protegao comercial e atitude negociadora dos paises analisados, acordos
comerciais bilaterais brasileiros com esses mercados s6 terao maior significado desde que
contemplem os produtos especificamente apoiados/protegidos do lado importador e aproximem
a oferta brasileira presente ou potencial das condigoes j4 oferecidas a terceiros paises.
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ASSISTENCIA TECNICA E EXTENSAO
RURAL NO BRASIL: UMA ANALISE DO
CENSO AGROPECUARO DE 2017'

Caroline Nascimento Pereira?
César Nunes de Castro®

1 INTRODUCAO

Durante muitos anos a agricultura foi realizada de forma rudimentar, com baixo uso de
inovagodes tecnoldgicas. Decorrente em grande parte da vasta extensio territorial, que
permitia expandir a produ¢io constantemente, e da contida demanda observada antes da
industrializagao brasileira, o pais alterou um pouco sua base produtiva, e por volta dos anos
1960 parte da populagao migrava para as cidades, e o campo se tornava um espago estratégico
para fornecimento de alimentos e matérias-primas (Vieira Filho e Fishlow, 2017).

A necessidade de mudangas se fez premente no meio do século XX, e alteragdes na forma
como se produzia comecaram, gradativamente, a ser implementadas. A Revolugao Verde
foi introduzida no Brasil por volta dos anos 1960 e por meio dela incorporaram-se insumos
agricolas, como méquinas, implementos, sementes, defensivos e fertilizantes. Instituiram-se
preceitos, os quais inclufam a incorpora¢io da inovagao tecnoldgica e a sua difusio pelo
setor e em seus encadeamentos (Buainain, Romeiro e Guanziroli, 2003).

Para atender a inovag¢do tecnoldgica, institui¢des de pesquisa agropecudria foram
constituidas a época, como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e
algumas instituicoes estaduais, além das universidades com dreas de pesquisa voltadas para
o tema. Também houve incentivo para formagao de pesquisadores especialistas em estudos
agropecudrios; coroldrio desse processo, a inovagao tecnoldgica na agropecudria brasileira
teve significativo impulso, cujo resultado foi o aumento de produtividade das lavouras e da
produgio animal e derivados.

A fim de difundir as inovagdes pelo vasto territério brasileiro, surgiu a figura do
profissional de Assisténcia Técnica e Extensio Rural (Ater), com formagio académica nas
dreas de engenharia agronémica, engenharia agricola, zootecnia, economia doméstica ou

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art12

2. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas
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engenharia florestal. Comumente referido como extensionista, esse profissional tem como
atribui¢io orientar os agricultores sobre como utilizar as préticas e técnicas mais eficientes
na produgio agropecudria. Esse novo modelo de desenvolvimento agricola foi incorporado
principalmente pelos produtores rurais do segmento capitalista e, em menor escala, pelos
produtores rurais do segmento atualmente conhecido como agricultura familiar (Castro e

Pereira, 2017).

Assim, o objetivo deste trabalho ¢ analisar se os produtores agricolas brasileiros buscam
orientagdo técnica, ¢ quando o fazem, qual a fonte escolhida. Para isso, o trabalho estd
organizado em duas se¢oes, além desta introdugio e das conclusoes. Primeiro serd apresentado
um breve histdrico da Ater no Brasil e, em seguida, a andlise dos dados do censo agropecudrio
de 2017, buscando em alguns momentos comparar com o censo agropecudrio de 2006 para
saber a propor¢ao de estabelecimentos que buscaram orientagio técnica e qual a origem
desta. Os dados estdo apresentados por regiao e por tipologia do estabelecimento (agricultor
familiar ou agricultor nao familiar).

2 ATER NO BRASIL

A Ater como um servico de orienta¢ao técnica e dissemina¢io do conhecimento aos
produtores agricolas surgiu nos Estados Unidos e na Europa no final do século XIX e inicio
do século XX. No pais norte-americano surgiram primeiramente os farmers institutes, criados
em 1839 e substituidos no século seguinte pelas instituigoes de Ater, que tinham cardter
publico, sendo supervisionadas pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos

(United States Department of Agriculture — USDA) (Ros, 2012).

Em meados do século XX, esse modelo comeca a ser introduzido em territério brasileiro.
Em 1948 foi criada em Minas Gerais a primeira institui¢ao a adotar o modelo — a Associagao
de Crédito e Assisténcia Rural (Acar) —, com o objetivo de melhorar as condigoes sociais e
econdmicas da popula¢io do campo. Esta institui¢io seguiu o modelo norte-americano de
difusdo de inovagoes com a atribui¢ao de oferecer assisténcia técnica e financeira aos produtores
rurais para que adotassem as inovagdes desenvolvidas nos institutos de pesquisa agricola.
Em outras palavras, os institutos de extensao rural tinham como fun¢io a interlocugao entre
os agricultores e as institui¢oes geradoras de inovagio para a agropecudria.

As relagdes estabelecidas pelos extensionistas se materializariam na forma da vinculagao
dos agricultores aos mercados de financiamento, insumos e comercializa¢io. Apés a criagao
da Acar, surgiram outras instituigoes nos demais estados do Brasil com o mesmo modelo,
oferecendo assisténcia técnica ao meio rural e elaborando projetos de desenvolvimento
agricola para que os agricultores tivessem acesso ao crédito rural subsidiado pelo Estado.

De acordo com Oliveira (1999), ao final da década de 1950, os servios de Ater jd
se encontravam presentes na metade dos estados brasileiros, como em todos das regioes
Sudeste e Sul e expandindo-se para os estados do Nordeste (Ceard, Pernambuco, Bahia,
Rio Grande do Norte e Paraiba) e Centro-Oeste (Goids). A expansio da Acar no territério
nacional propiciou a institucionaliza¢io efetiva de um servigo de Ater no pais, que passou a
ser coordenado, em 1956, pela Associacio Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (Abcar),
entidade de cardter privado que congregou cada Acar segundo um modelo centralizado e
vertical de orientagao (Caporal, 1998 apud Oliveira, 1999).

A principio, essas entidades nao estavam sob a responsabilidade do Estado, que passou
lentamente a incorporé—las as suas atribuigc’)es, oferecendo suporte financeiro, e em troca exigia
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apoio ao projeto de desenvolvimento rural. Como parte deste projeto criou-se a Empresa
Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensio Rural (Embrater) em 1975; assim cada Acar
passou a se chamar Empresa Estadual de Assisténcia Técnica e Extensio Rural (Emater),
subordinada 8 Embrater. Esta empresa trabalhava em colaboragao com a Embrapa, que produzia
e adaptava as inovagoes tecnoldgicas, enquanto a Embrater disseminava o conhecimento e
a tecnologia para a rede de entidades brasileiras de assisténcia técnica, as quais, por sua vez,
eram responsdveis por difundir as inovagoes tecnoldgicas no meio rural brasileiro.

Com a crise fiscal dos anos 1980, a capacidade do Estado ficou altamente reduzida para
manter determinados servi¢os. Com os governos federal e estaduais sem recursos, o servigo
de Ater ofertado pelo Estado foi impactado negativamente pelo processo de ajuste fiscal, o
que resultou no seu gradativo desmonte e menor capacidade de atuagao. Como este servigo
¢ demandado em grande medida pelos pequenos produtores e agricultores familiares, estes
foram os mais prejudicados com a extingao da Embrater em 1989.

Paralelamente, outras fontes de orientagao técnica cresceram ao longo dos anos, como
as proprias empresas integradoras, que vendem insumos tecnoldgicos e em troca oferecem
assisténcia técnica para utilizar os produtos e aplicd-los nos cultivos. Também houve o
crescimento da participagdo da assisténcia prépria do estabelecimento, em fun¢io da grande
quantidade e da alta qualidade do ensino agricola no Brasil, que ao longo dos anos vem
capacitando milhares de profissionais para atuar no setor. Com isso, grandes propriedades
comegaram a contratar seus proprios funciondrios para atender as necessidades da lavoura.
E, por fim, surgiram as cooperativas, com grande incidéncia no Sul do Brasil, que possuem
profissionais especializados para atender os cooperados.

Desse modo, o modelo de Ater ofertado pelo Estado, apesar de ter sofrido com a
diminui¢ao de recursos, foi compensado pelo aumento de outros tipos de orientagao técnica,
capazes de suprir as necessidades do produtor rural. Assim, a discussio sobre a reestruturagio
do sistema de assisténcia técnica publica tem que considerar onde este se faz necessério,
levando em conta a localizagao e a tipologia do estabelecimento, para que se oferte um
servico adequado e atenda as reais necessidades dos produtores rurais.

3 ATER VIA CENSO AGROPECUARIO DE 2017

Para ilustrar o que foi exposto na se¢io anterior —a sutil redu¢io do recebimento de orientagao
técnica pelos estabelecimentos agropecudrios brasileiros nos dltimos anos, principalmente
em relacio a assisténcia técnica de origem governamental —, esta segao apresenta dados do
censo agropecudrio de 2017 sobre o recebimento de orientacio técnica e a origem desta.
As informagoes estao apresentadas por regides e por estado, em casos relevantes, além da
desagregacao por tipologia do estabelecimento — agricultura familiar e nio familiar.

Somente 20,2% dos estabelecimentos do Brasil declararam ter recebido algum tipo
de orientagdo técnica em 2017. Houve uma leve reducio em relagiao a 2006, quando
foi de 22,1%. A regido Sul possui a maior proporg¢ao de estabelecimentos recebendo algum
tipo de orientagdo técnica (48,6%), e é a Unica regido que apresentou crescimento ante
o censo de 2006, quando foi de 48,4%. O Sudeste apresentou 30,7% em 2006 e 28,6%
de estabelecimentos atendidos em 2017. O Centro-Oeste aparece em terceiro lugar, com
23,7% de seus estabelecimentos com orienta¢io, porém em 2006 havia 30% dos casos.
A regiio Norte apresentou 15,5% de orientagao em 2006 e caiu para 10,4% em 2017.
E a regidao Nordeste aparece em tltimo, com 8,4% em 2006 e 8,2% em 2017, a menor
proporgao de assisténcia do Brasil.
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O mapa 1 mostra a propor¢io de estabelecimentos por municipio que recebeu algum
tipo de orientagdo técnica, segundo o censo agropecudrio de 2017. A faixa de cor escura, que
representa acima de 50% dos estabelecimentos com orientagio técnica, aparece sobretudo
nas regides Sudeste e Sul. Municipios de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids também
se destacam.

MAPA 1

Estabelecimentos agropecuarios que receberam orientacdo técnica — censo agropecuario de 2017

Fonte: IBGE (2019).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial

O conhecimento apenas dos dados gerais de orientagdo técnica, contudo, é pouco
explicativo sobre o que acontece nos estabelecimentos agropecudrios. Para tornar esta anélise
mais substantiva, os dados serao desagregados primeiramente pelo tipo de orientagao técnica
recebida para comparar os censos agropecudrios de 2006 € 2017, e em um segundo momento
desagregados pela tipologia do estabelecimento, agricultura familiar e nio familiar, para
analisar entre esses dois grupos qual origem de orientagao técnica é mais recorrente segundo
o censo agropecudrio de 2017.*

4. A desagregacdo por tipologia de estabelecimento (agricultura familiar e ndo familiar) ndo estava disponivel para o censo
agropecuario de 2006. Deste modo, a comparacdo entre os dois censos utilizou os dados agregados dos estabelecimentos.
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Pelo tipo de orientagdo técnica recebida, o censo agropecudrio de 2017 apresentou
as seguintes fontes: governamental (federal, estadual ou municipal), prépria (do préprio
produtor), cooperativas, empresas integradoras, empresas privadas, organizacdes nio
governamentais (ONGs), Sistema S e outras. Importante enfatizar que um estabelecimento
agropecudrio pode receber mais de um tipo de orientagio técnica, por exemplo, do governo
estadual e de cooperativas.

Da orientagao técnica recebida pelos estabelecimentos agropecudrios brasileiros em
2017, 37,8% foram fornecidos pelas institui¢des de orientagao técnica governamental, 30,9%
prépria ou de produtores, 24,5% de cooperativas, 13,2% de empresas integradoras, entre
outras em menor quantidade. Analisando a demanda pelas distintas fontes de orientagao
técnica entre os censos de 2006 e 2017, nota-se queda em todas as regides da orientagio técnica
governamental (tabela 1). A regido que apresentou maior redugio foi Centro-Oeste, de 36%
para 25%. O Nordeste, apesar da redugio, ainda utiliza em grande medida este servico —
60% entre aqueles que a utilizam. Entre as Unidades Federativas (UFs), houve aumento
da orientagao publica no Amap4, de 77% para 87%; Ceard, de 82% para 85%j; Paraiba, de
57% para 77%; e Distrito Federal, de 86% para 88%. Todos os demais estados apresentaram
redugio neste tipo de orientagao.

TABELA 1
Origem da orientacdo técnica recebida pelos estabelecimentos agropecuarios — censos
agropecuarios de 2006 e 2017'

(Em %)
Governo Prépria ou Cooperativas . Empresas Empresas ONGs Sistema S Outras
(FE, M) produtor integradoras  privadas
Censo agropecuario de 2006
Brasil 42,9 21,9 19,7 13,4 7,4 0,6 - 2,7
Norte 72,9 18,3 6,0 1,6 2,9 0,5 - 08
Nordeste 61,9 25,7 3,6 2,6 4,2 1,8 - 2,8
Sudeste 42,0 30,8 18,7 4,7 6.8 04 - 41
Sul 323 12,5 31,1 26,5 84 0,3 - 2,0
Centro-Oeste 36,0 37,7 9,6 55 15,1 04 - 2,5
Censo agropecuéario de 2017
Brasil 37,8 30,9 24,5 13,2 2,8 08 0,7 51
Norte 66,7 24,3 3.7 2,7 1.4 1.3 1,2 4,5
Nordeste 60,0 23,5 77 2,1 11 3,0 1,0 6,9
Sudeste 32,0 41,5 239 51 1,7 0,4 0,7 6,4
Sul 29,9 23,6 37,4 26,6 4.3 0,2 04 3,6
Centro-Oeste 25,0 53,2 16,1 6,0 3,7 0,3 1,8 3,9

Fonte: IBGE (2019).
Nota: ' Cada estabelecimento agropecuario pode ter recorrido a mais de uma fonte de orientacdo técnica.
Obs.: F — federal; E — estadual; M — municipal.

Em contrapartida, a orientagio técnica proveniente de cooperativas, do préprio produtor
e de empresas integradoras aumentou em praticamente todas as regides. A orientagio do
préprio produtor cresceu de 22% para 31% no Brasil. Subiu sobremaneira na regiao Sul,
de 12,5% para 23,6%; no Centro-Oeste, de 38% para 53%; e no Sudeste, de 31% para
41,5%. A tnica regido que apresentou reduc¢io neste tipo de orientacio foi o Nordeste, de
25,7% para 23,5%.
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O aumento no uso deste tipo de orientagao cresceu substancialmente em muitos
estados, como Tocantins, de 23% para 38%, e Piaui, de 21% para 30%. No Centro-Oeste
houve aumento neste tipo de orientagio, exceto para o Distrito Federal, que reduziu de
16% para 10%.

As cooperativas ganharam maior participagao, aumentando de 19,7% para 24,5% no
Brasil, com decréscimo somente na regiao Norte, de 6% para 3,7%. No Nordeste as cooperativas
e as ONGs foram as tnicas fontes de orientacio que apresentaram aumento de participagao
para o conjunto da regido. Ainda em relacio as cooperativas, elas cresceram neste servigo
no Matopiba,’ em especifico no Maranhio, de 1,4% para 4%; no Piaui, de 1,7% para 7%;
e na Bahia, de 4% para 14%. Também chama a atengao o crescimento deste tipo de fonte
no Distrito Federal, que saltou de 1,5% para 5,4%. Em todos os estados da regido Sudeste,
exceto Rio de Janeiro, as cooperativas estao orientando mais os produtores, bem como na
regiao Sul. Como exemplo, Santa Catarina saiu de 20% para 33%. No Centro-Oeste, essa
fonte praticamente dobrou de participagio em todos os estados.

Com participagao menor, porém nio menos importante, estao as empresas integradoras,
com modesta reducio de 13,4% para 13,2%. Entre as regides, cresceu levemente, com
exce¢do do Nordeste, de 2,6% para 2,1%. Porém, nesta regido, os estados do Matopiba
aumentaram a demanda por esta orienta¢io. Tocantins de 0,9% para 2,5%; Maranhao de

3,7% para 4,3%; e Bahia de 3% para 3,6%.

A diminui¢io da participacio de cada Emater em grande parte do Brasil ¢ fruto da
redugao dos investimentos publicos nesta politica, em virtude da crise fiscal dos estados.
Como mencionado na se¢io anterior, com o fim da Embrater a situacio da assisténcia
técnica publica ficou dependente dos estados, que apresentam variabilidade na oferta deste
servico aos produtores. Ademais, a forma como estd estruturada a agricultura em cada regiao
também determina o tipo de orientacio recebida. A regido Sul ¢ historicamente formada
por pequenos produtores cooperados (Farias, 2015), o que explica a maior participagao das
cooperativas que ofertam orienta¢ao técnica.

A regido Nordeste responde pela maioria dos agricultores familiares brasileiros, para
os quais cada Emater ¢ direcionada (Castro e Pereira, 2017), explicando a participagio da
assisténcia técnica publica nesta regido. A parcela de orientagio prépria ou de cooperativas
aparece nos espagos mais dinimicos, como Matopiba, regiao formada por grandes propriedades
voltadas para a produgio de graos (Buainain, Garcia e Vieira Filho, 2018).

O Centro-Oeste apresenta a maior participagdo de orientagio prépria em fungao da
proeminente producio de graos voltada para o mercado externo. A estrutura de produgio
¢ grandiosa, com profissionais especializados dentro da fazenda, prescindindo cada vez
mais de orientagdes externas. Destaca-se a excegdo do Distrito Federal, que apresentou
alta participacio da Emater como fonte de orientagdo técnica. Isto possivelmente se deve
entre outros motivos ao bom trabalho da empresa, que j4 havia sido certificada em 2015
pelo Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) pelas boas préticas agricolas (Castro
e Pereira, 2017).

Analisando apenas os agricultores familiares, observa-se o menor acesso  orientagao
técnica entre estes — 18% para o conjunto brasileiro desses agricultores. No Centro-Oeste
apenas 16,4% do total de agricultores familiares recorreu a algum tipo de orientagao.

5. Regido formada pelos estados do Maranh&o, Tocantins, Piauf e Bahia.
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Nas demais regioes também hd menor uso de orientagao técnica por esse tipo de agricultor,
8,8% nos estabelecimentos do Norte; 7,3% no Nordeste; e 24,5% no Sudeste. A excecio se
encontra na regiao Sul, com maior uso de orienta¢io técnica entre os agricultores familiares
(48,9%) do que em relagio ao todo. Entre os estabelecimentos da agricultura nao familiar,
27% recorreram a algum tipo de orientagio técnica no censo agropecudrio de 2017, ou seja,
hd maior informagao técnica neste tipo de estabelecimento.

Assim, entre aqueles estabelecimentos agropecudrios que receberam algum tipo de
orientagao técnica, hd distinges entre os de agricultura familiar e os de agricultura nao familiar.
Entre os primeiros, que receberam orientagio técnica, 18,2% do total, a governamental
foi preponderante (43%), seguida de cooperativas (26%). J4 entre os estabelecimentos de
agricultura nio familiar que receberam orienta¢io técnica, a preponderéncia foi por orientagio
prépria ou do préprio produtor (51,3%). Na regido Nordeste, a participacio governamental é
ainda mais significativa, 66,8% entre estabelecimentos de agricultura familiar que receberam
orientagao, e também nos de agricultura nao familiar, com 43,6%, porém aqui a orientagao
prépria ou do préprio produtor também apresentou forte participagao, 42,5% (tabela 2).

TABELA 2

Origem da orientacdo técnica recebida segundo tipologia do estabelecimento — agricultura
familiar ou ndo familiar (2017)

(Em %)
?F?\srl\r;lc)) pf(ﬁrsggap?oudjfor Cooperativas inisqgﬁz:zs;r;s Epm;szaj ONGs Sistema S Outras

Agricultura familiar — ndo

Brasil 25,5 51,3 21,8 6,9 31 0,6 0,8 4,8

Norte 44,3 48,0 3,1 3,1 2.3 0,6 1.1 4.8

Nordeste 43,6 42,5 5,5 2,6 1,5 2,2 11 6,6

Sudeste 21,3 56,9 23,1 51 2,0 0,3 0,6 55

Sul 21,9 41,9 38,1 12,8 4,9 0,2 0,5 34

Centro-Oeste 13,0 68,6 14,1 6,3 4,2 0,2 1,2 3,8
Agricultura familiar — sim

Brasil 43,4 21,7 25,7 16,0 2,6 0,9 0,7 5,2

Norte 76,1 14,2 39 2,5 1,0 1,6 1,2 4,4

Nordeste 66,8 15,6 8,5 1,9 0,9 3,4 1,0 7,0

Sudeste 38,9 31,6 24,4 5,2 1.5 04 0,7 7,1

Sul 32,1 18,6 37,2 30,4 4,1 0,2 04 3,7

Centro-Oeste 39,8 34,0 18,6 5,5 3,1 04 2,5 41

Fonte: IBGE (2019).
Obs.: F — federal; E — estadual; M — municipal.

O destaque é a diferenca desta distribuigio entre as regioes pelo tipo de orientacao recebida.
As regioes Norte e Nordeste tém semelhancas quanto a origem da orientacio recebida e a
tipologia do estabelecimento. Para os estabelecimentos de agricultura ndo familiar que receberam
orientagao técnica, a preponderincia é de orientagio prépria e governamental no Norte e
Nordeste, cerca de 45% para ambas as fontes. Entretanto, para as UFs de maior dinamismo
agricola na regiao Norte, como Tocantins e Pard, que possuem muitos estabelecimentos
pecudrios e também com producio de soja, entre outros graos, a orientagio técnica prépria,
tipica de grandes propriedades, é predominante, 59,4% e 57,2%, respectivamente. Ainda
nos estabelecimentos de agricultura nao familiar que receberam orienta¢io, também ocorre
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a maior participagao de orientagao prépria nos estados de Pernambuco, 46,4%; Rio Grande
do Norte, 48,9%; Piaui, 48,8%; Maranhio, 56,8%; e Bahia, 51,5%.

Entre os poucos estabelecimentos de agricultura familiar que recorreram a algum
tipo de orientagao técnica, 76% utilizam orientagio governamental no Norte e 67% dos
nordestinos. Entre os que receberam orientagdo, a orientagao prépria aparece em 14%
dos estabelecimentos do Norte e 15,6% do Nordeste. Esses valores sao os maiores para a
orientacdo governamental entre todas as cinco regides brasileiras, ou seja, os estabelecimentos
familiares do Norte e Nordeste sao os que mais utilizam, em termos relativos, a orientagao
técnica oriunda do governo.

Na regido Sudeste, para os estabelecimentos de agricultura nao familiar que receberam
orientagio, observa-se a predominéncia de orientagao propria (56,9%), seguida de cooperativas
(23,1%). O Espirito Santo apresenta a menor proporg¢io de orientagio técnica prépria da
regido (46,1%), seguida de orientagio governamental (28,6%) e cooperativas (22,2%).
Por sua vez, a orientagdo propria se destaca no Rio de Janeiro (60%), onde também ha
maior orientagao governamental da regido (34,3%). Em Sao Paulo, quase 60% da orientacio
técnica é de origem prépria, seguida de cooperativas (27%), enquanto a assisténcia publica
foi mencionada em 12,8% dos estabelecimentos.

Entre os estabelecimentos de agricultura familiar que receberam orientacio técnica,
a governamental é predominante no Sudeste (38,9%), nio obstante a orienta¢io prépria
ocorrer em numero considerivel de estabelecimentos (31,6%). Em Sao Paulo, mesmo entre
as propriedades de agricultura familiar, a orientagao técnica prépria é de maior ocorréncia
(36%). A orientagao governamental é predominante nos demais estados (Minas Gerais,
41%; Espirito Santo, 38,3%; Rio de Janeiro, 48%). As cooperativas sio fonte importante
de orientagio nas propriedades do Espirito Santo (32%). No geral, ha relativo equilibrio
entre a orientagao publica, prépria e de cooperativas nos estabelecimentos da agricultura
familiar do Sudeste.

A regido Sul se destaca pela significativa participagio do cooperativismo na orientagao
técnica, tanto nas propriedades familiares como nas nao familiares que receberam
orientagio técnica, sendo 37% e 38%, respectivamente. Nestas tltimas, a orientagao propria
¢ predominante (41,9%), e a governamental aparece em terceiro lugar, com 21,9%. Porém,
entre as UFs, o Parand possui maior participagio de cooperativas na orientagao técnica dos
produtores nao familiares (51,2%) e a orientagdo prépria vem em seguida (37%). No Rio
Grande do Sul hd o predominio da orienta¢io técnica prépria (50%), seguida das cooperativas
(29%). E Santa Catarina surge como o estado sulista em que as propriedades nao familiares
fazem mais uso da assisténcia publica (38%).

Entre as propriedades familiares da regido Sul que receberam orientagao, a governamental
aparece em segundo lugar (32%). Interessante que os estabelecimentos de agricultura familiar
no Parand recorrem em maior medida as cooperativas (44%) do que a orientagio puiblica
(24,5%). No Rio Grande do Sul a orientagao publica predomina (35%) e as cooperativas
também (34%). Em Santa Catarina a situagio é parecida com o Rio Grande do Sul,
predominio similar entre orientagao governamental e cooperativas — 37% e 34%.

O Centro-Oeste apresenta comportamento distinto, em que a orientagio prépria é
predominante nos estabelecimentos de agricultura nao familiar que receberam orientagao
(68,6%), seguida de cooperativas (14%) e a menor participacio de todas as regices brasileiras
na orientagao governamental (13%). Em Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids a
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orientagao prépria é cerca de 70%; enquanto no Distrito Federal ela foi apontada como
fonte de informagées em apenas 18% dos estabelecimentos nao familiares que receberam
orientagdo. As cooperativas aparecem em maior medida em Goids (20%) e Mato Grosso
do Sul (15%). A orientagao governamental surge em cerca de 10% dos estabelecimentos de
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids e em 80% dos estabelecimentos nio familiares
do Distrito Federal que receberam alguma orientagao.

Entre os agricultores familiares do Centro-Oeste que recorreram a orientacio, houve
maior uso da governamental (40%) e da prépria (34%). Em Goids, os agricultores familiares
com orientacio se valem em maior medida da orientagio prépria (42%), governamental (26%)
e cooperativas (25%). Em Mato Grosso do Sul observa-se maior ocorréncia da orientagao
publica (53%) e prépria (24%) entre aqueles com alguma orienta¢do. Em Mato Grosso
também se observa maior orientagao prépria mesmo entre os agricultores familiares (38%),
seguida da orientagao governamental (36%). A maior contribuicao da assisténcia publica
de todas as UFs brasileiras se encontra no Distrito Federal — 96% dos estabelecimentos
familiares que afirmaram utilizar algum tipo de orientagao recorreram 4 Emater do Distrito
Federal para obter orientacio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A redugio na orientacio técnica recebida pelos estabelecimentos agricolas brasileiros entre
os dois censos foi sutil, de 22,1% para 20,2%. Essa redugao pode ser atribuida em maior
medida a diminui¢ao da participagao das empresas publicas de assisténcia técnica em todas
as regioes, porém com crescimento em nivel estadual para Amapd, Ceard, Distrito Federal e
Paraiba. Em contrapartida, aumentou o recebimento de orientagao proveniente do préprio
produtor e de cooperativas, principalmente nos espagos que contam com agricultura mais
dinimica, como Centro-Oeste, Sul e Matopiba.

Ao desagregar entre os estabelecimentos de agricultura familiar e nao familiar, observa-se
que o segundo grupo demanda mais este tipo de servigo (27%), ante 18% dos estabelecimentos
familiares. Entre as regides, hd muita disparidade, fruto da intensidade e do tipo das atividades
agricolas em cada regiao, bem como da estrutura do servigo de Ater em cada UE O histérico
de associativismo também influenciou os resultados. Na regio Sul, as cooperativas tém grande
presenca na orientacio técnica dos produtores. A regido Centro-Oeste chama a atengao
para o predominio da orientagio técnica propria, em virtude das grandes propriedades que
contam com profissionais especializados. A exce¢do se encontra no Distrito Federal, onde
hd maior participagao da assisténcia publica aos produtores. Norte e Nordeste sao as dreas
mais dependentes da orientagio técnica de Emater, pois ¢ onde se encontra a maioria dos
estabelecimentos familiares.

Os dados dos censos agropecudrios de 2006 e 2017, analisados neste artigo, indicam
a considerdvel importincia da Ater publica em todas as regides (mesmo naquelas em que
nao ¢ predominante), principalmente entre os estabelecimentos da agricultura familiar.
Esta importincia justifica a maior discussio sobre este servigo e, possivelmente, a sua
ampliagao. Este artigo nio focou no debate acerca da necessidade de ampliacio do servigo
de Ater, o qual serd objeto de estudo em trabalhos futuros, procurando relacionar os dados
aqui apresentados com possiveis explicagoes sobre a menor oferta de Ater pelas UFs brasileiras
e o crescimento da participagdo das outras fontes como cooperativas e orienta¢io prépria.

Além da questdo da Ater publica, a sua qualidade em todas as fontes é importante
com relagao 2 eficiéncia produtiva (técnica, econdmico-financeira, ambiental etc.) dos
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estabelecimentos agropecudrios brasileiros. Os dados do censo agropecudrio de 2017 nao
permitem fazer inferéncias sobre essa questio, e sugere-se ao Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) que avalie a viabilidade de inclusiao de perguntas nesse sentido em
futuras iteragdes da avaliagao censitdria agropecudria.
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A COMUNICACAO CORPORATIVA E AS
POLITICAS DE COMBATE AS MUDANCAS
CLIMATICAS: TEORIAS, PERSPECTIVAS

E UMA AVALIACAO DO USO DAS REDES
SOCIAIS NO CASO DO BRASIL'

Maria Bernadete Sarmiento Gutierrez?

1 INTRODUCAO

As mudangcas climdticas jd estdo produzindo efeitos visiveis e mensurdveis que se fazem
sentir por meio da elevagio do nivel do mar e seus impactos sobre as regides costeiras, do
desequilibrio climdtico, das precipitagdes e secas extremas, das colheitas com padroes incertos,
entre outras consequéncias. Os efeitos negativos nio sé afetam a esfera econdmica como
se fazem sentir no plano geopolitico, provocando migragoes forcadas com consequéncias
poll’ticas, sociais e econOmicas.

Sem uma coordenagio internacional, em que todos os paises se engajem numa agao de
combate vigorosa, as mudancas climdticas colocam em risco o futuro das geragées futuras.
As previsoes sobre o status quo, isto é, sem uma reversio nas tendéncias nas emissoes dos
principais gases do efeito estufa (GEE), principalmente diéxido de carbono e metano, sao
bastante pessimistas. Considerando que existe uma enorme desigualdade nas emissoes
de GEE, em que paises desenvolvidos so responsdveis pela principal parcela desses gases
numa perspectiva passada e presente, o préprio processo de desenvolvimento dos paises em
desenvolvimento introduz pressoes adicionais sobre as emissoes futuras.

As repostas ao enfrentamento das mudangas climdticas sao de dois tipos: a descarbonizagao
e a adaptagio. Ambos demandam mudangas estruturais nas sociedades com a participagao
de todos agentes em seus Ambitos respectivos — governos, empresas, consumidores, entidades
da sociedade civil. Adentrar-se na discussdo das responsabilidades relativas de cada agente
foge do escopo deste trabalho, mas importa ressaltar a responsabilidade social das empresas
(RSE) em ag¢des mitigadoras nas emissoes de GEE nio sé pela sua grande participagao na
questdo como também pelo fato de que os acordos climdticos ainda nao alcangaram um
status legal de cumprimento.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art13
2.Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



As empresas podem e devem participar do esfor¢o de mitigacao nas emissoes de GEE — elas
tém ainda grande participagio nas emissoes dos gases causadores do efeito estufa e também
podem fazer escolhas tecnoldgicas importantes. Por exemplo, um estudo da organizagao
norte-americana de pesquisas Climate Accountability Institute chega ao resultado de que
um grupo de vinte companhias ¢é responsdvel por mais de um tergo das emissoes de GEE
em todo o mundo desde 1965. A andlise abarca o periodo iniciado em 1965 até 2017. De
acordo com a andlise, vinte companhias produtoras de petréleo, gds natural e carvao foram
responsdveis por 480,16 bilhoes de toneladas de GEE liberados na atmosfera nesse periodo.
Esse montante representa 35% das emissoes totais de combustiveis fésseis e cimento.

No combate ao aquecimento global, importa destacar o papel relevante da
comunica¢io para mobilizar o engajamento necessdrio para uma efetiva priorizagio das
agoes e politicas apropriadas, com a disseminagao de informagao para promover mudangas
de atitudes/comportamentos dos cidadios, tendo como objetivo final reduzir as emissées de
GEE. Os novos meios de comunicagio, permitidos pelo amplo uso da internet, amplificam
esses efeitos e, potencialmente, poderiam contribuir para disseminar a informagio sobre
o problema social dado pelo efeito estufa como uma questio global, promovendo um
engajamento dos diferentes agentes, com possiveis impactos positivos.’

No contexto amplo delineado anteriormente, o objetivo deste trabalho é mostrar como
as empresas tém utilizado formas diferentes de comunicagao para disseminar informagoes
sobre as a¢des no combate ao aquecimento global no Brasil. Para a consecugao deste objetivo,
na segio 2, uma breve exposi¢io dos principais marcos de comunicagio, de acordo com
Evans et al. (2018), é feita. Na secio 3, discute-se a relagio entre comunicagio corporativa,
sustentabilidade e midias sociais, também sendo apresentados alguns resultados de estudos
internacionais, apontando no sentido do uso crescente das midias sociais para comunicar
agoes ambientais. Na se¢ao 4, faz-se um breve panorama das a¢oes das empresas brasileiras
direcionadas ao combate do aquecimento global. Na se¢ao 5, mostra-se como o setor
corporativo brasileiro tem comunicado suas acoes de sustentabilidade, emergindo o resultado
de sua baixa utiliza¢do das midias sociais para disseminar informag¢oes de cunho ambiental.
Finalmente, na se¢io 6, conclusoes preliminares sdo apresentadas, assim como propostas de
melhorar este estudo e possiveis linhas futuras de pesquisa.

2 MARCOS DE COMUNICACAO DAS MUDANCAS CLIMATICAS: ALGUNS
ASPECTOS TEORICOS E INSTITUCIONAIS

Os meios de comunicagio tém papel central na provisio de informacio, influenciando
as percepgoes e a consciéncia dos cidadaos, com impactos em agoes e politicas (publicas e
corporativas), no comportamento dos cidadaos e nas demandas sociais em relagao as mudangas
climéticas. Carvalho (2010) aponta a necessidade de ampliar o alcance da comunicagio de
forma a incluir grupos diversos em todos os niveis da sociedade, uma vez que essa discussao
tem sido feita de forma extremamente concentrada em um pequeno universo elitista de

3. Este texto n&o cobre todas as formas de comunicagao corporativa quanto a mudanca global do clima, mas sim o potencial
uso das redes sociais com o fim de disseminar informacdes relevantes no campo climatico, seguindo a linha de Reilly e Hyan
(2014). Para enfatizar essa delimitacdo, o governo federal, por exemplo, se organiza para manter uma plataforma de relato
voluntario de emissdes corporativas (Decreto n® 9.172/2017). Empresas também podem comunicar dados de emissées de
GEE em relatdrios prdprios de responsabilidade socioambiental ou, ainda, em relatérios padronizados, elaborados e/ou
verificados por terceiros para atender a normas internacionais, pré-requisito para acessar determinados mercados, entre
outros. Poderia ser o caso de que as comunicages fossem mandatdrias, como em S&o Paulo, onde empresas que emitem
mais que determinada quantidade de GEE anualmente precisam comunicar suas emissdes.
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governos, institui¢oes internacionais, grandes empresas etc. A autora também destaca que
os féruns para o debate de politicas combatendo o aquecimento global, sejam nacionais ou
internacionais, tém como espelho uma midia muito focada nesse mundo pequeno, excluindo
a maior parte dos diferentes agentes. Trata-se de uma midia que cobre os eventos de reunioes e
assembleias intergovernamentais, compativel com a visdo de que o plano internacional
¢ o nivel adequado para as agoes de mitigacdo do aquecimento global. Entretanto, como
a autora enfatiza, a arena global nao é o espago adequado para levar a acoes coletivas de
outros agentes. De acordo com Carvalho (2010), nio se deve reservar aos chefes de Estado
a discussao da politica de aquecimento global, pois provavelmente nao levard a resultados
promissores em termos de seu combate efetivo.

No plano internacional, o principal férum de negociacoes para acoes de combate ao
aquecimento global ocorre no 4mbito da Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre a
Mudang¢a do Clima (CQNUMC). Desde a Rio-92, a comunidade internacional tenta chegar
a uma solucio que freie as emissoes de GEE, a fim de pelo menos estabilizar a concentragio
desses gases na atmosfera. Sao negociacoes dificeis, que exigem unanimidade, e permeadas
pelas enormes disparidades de objetivos dos diferentes paises* — destaca-se aqui o Protocolo
de Quioto, uma etapa simbdlica nas negocia¢oes, mas que produziu efeitos muito modestos.’
Além disso, as grandes expectativas com relacio a Capula de Copenhague de 2009, para
maiores compromissos dos paises nas metas de redugao, ficaram longe de ser realizadas,
havendo uma generalizada falta de ambigao.

Jdem 2015, em Paris, chegou-se a um acordo que, se apresenta limita¢oes, foi considerado
um sucesso diplomadtico pelo engajamento de 195 paises — o Acordo de Paris foi adotado com
o objetivo principal de fortalecer a resposta mundial ao aquecimento global. O compromisso
ocorre no sentido de manter o aumento da temperatura média global em bem menos de 2°C
acima dos niveis pré-industriais e de envidar esforgos para limitar o aumento da temperatura
a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais (Brasil, 2020). Apesar de os Estados Unidos terem
assinado o Acordo de Paris em 2016, sua falta de apoio politico posterior em muito esvaziou
os objetivos do acordo. Esse fato ilustra o que Carvalho (2010) jd tinha apontado como a
necessidade de ampliar a base de apoio e comunicagio além da CQNUMC.

A inclusio e a participagdo dos niveis global, nacional, regional e local das sociedades nos
debates e nas agoes relacionadas ao aquecimento global sio fundamentais para a responsabilizagao
e 0 empoderamento dos agentes, para que haja um engajamento coletivo, necessério ao seu
combate. Portanto, deve-se partir de um marco de comunicagao (communication approach),
segundo Evans ez al. (2018), com o objetivo de estimular a participagio nas discussoes e
tomadas de decisao, ou seja, um maior engajamento das diferentes partes, possibilitado por
fluxos de informacao. Dentro dos principais marcos de comunicagio e com maior relevincia
para os tempos atuais e para a questdo climdtica, destacam-se: i) a comunicagao de riscos;
ii) a comunicagio ambiental; e iii) a comunica¢io para mudangas sociais e desenvolvimento.

A comunicagio de riscos é definida como sendo a maneira como as agéncias governamentais
e organizagoes avaliam e gerenciam os riscos e as situagdes de crise, além de como ¢ feita, nesse

4. As negociagbes sao agravadas pelos problemas conhecidos na literatura como do carona e do vazamento de carbono
(Tirole, 2017).

5. 0 Protocolo de Quioto tinha como meta a efetiva redugdo de emissdes dos Estados desenvolvidos por meio do financiamento
de projetos redutores de emissées de GEE pelos paises desenvolvidos nos paises em desenvolvimento. Esse protocolo seria
a expressao das responsabilidades comuns, mas diferenciadas, entre nagdes desenvolvidas e em desenvolvimento, demanda
deste Gltimo grupo.
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contexto, a comunicagao sobre a natureza da crise para os agentes envolvidos e membros
em geral (Lie e Servaes, 2015). O sucesso de uma comunicagao de riscos em muito depende
de conseguir engajar as partes afetadas na cooperagio com a gestdo do risco em questio
por meio de suas a¢oes. O papel dessa comunicagdo ¢ similar ao de uma comunicacio de
saide, na medida em que ambas as formas devem visar instruir, informar e motivar um
comportamento autoprotetor, sempre incorporando as atualizagoes necessdrias, construindo
um ambiente de confianca nas autoridades e dissipando rumores.®

A comunicagio de riscos tende a ser linear, do tipo top-down, partindo de autoridades
e governos para as populagoes afetadas, com o fim de instruir e induzir & cooperago para a
minimizagao do risco em questdo. Sterman (2008) avalia que a comunica¢io das mudangas
climdticas tem sido feita antes nas solugdes para esse fendmeno do que numa comunicagio
visando aumentar a compreensao desse processo e dos riscos derivados. Entretanto, o autor
enfatiza que a agdo coletiva é necessdria para reduzir as emissées de GEE, assim como para
pressionar governos a adotar politicas destinadas a essa reducio e promover as capacidades
comunitdrias para a adaptagio. Vaughan e Tinker (2009) também reconheceram a necessidade
de que haja participagao das comunidades afetadas, mesmo que passivamente, enfatizando
que a qualidade da resposta societal em muito depende de uma comunicagio efetiva e que
alcance todas as camadas das populagao, especialmente aquelas com maior predominéncia
de grupos vulnerdveis aos riscos em questio.

Portanto, o modelo de comunicagao de riscos, embora muito adequado em situagoes
pandémicas e de desastres, pode nio se revelar totalmente adequado a constru¢io de uma
base coletiva de conhecimentos e atitudes para as mudangas climdticas, que é um processo de
crise que ocorre de forma sustentada. Necessita-se de um marco de comunicagio que leve a
mudangas de atitudes e percep¢des e que seja socialmente compartilhado, com a participacio
de comunidades e diferentes instdncias nas discussoes e tomadas de decisdo. A promogao
da satude e o marketing social tém sido apontados como um bom encaixe na comunicagao
de riscos. Entretanto, hd limitacoes. No caso da satide, por exemplo, o foco maior é sobre
os produtores da mensagem, diminuindo o papel da audiéncia, fundamental para a efetiva
gestao do risco objeto da comunicacio (Fiske, 1989). Ainda assim, nao hd ddvida de que
a comunicagio de riscos tem aspectos importantes a serem utilizados nas comunicagées de
aquecimento global, principalmente quanto a informagao e a educagao.

A comunicagio ambiental é uma nova subdisciplina no campo das ciéncias de
comunicagio, e seu objetivo ¢ elaborar estratégias e andlises de “todas as interagdes da
interagao humana com o meio ambiente” (Cox e Depoe, 2015, tradugio nossa), tendo
originalmente surgido nos Estados Unidos e na Europa. De acordo com essa linha, a
comunica¢io ambiental se constitui no veiculo apropriado para a nossa compreensio do
meio ambiente na perspectiva de nossas relagoes com o mundo natural, de forma a poder
expressar a maneira como a sociedade responde aos problemas ambientais.

Jd a comunicagio para mudangas sociais e desenvolvimento pode ser vista de acordo
com dois paradigmas diferentes. O primeiro seria o marco difusionista, por meio do qual

6. Vaughan e Tinker (2009), por exemplo, estabelecem: "Ideally, pandemic communication maximizes the public’s capacity
to act as an effective partner by encouraging prevention, promoting containment, and fostering resilience and recovery.
Moreover, with an expanded role in pandemic planning and response, communication processes can prepare the public to
adapt to changing circumstances or uncertainty during an emerging pandemic, educate public health partners about existing
vulnerabilities (...) facilitate anticipation of surprising events, create dialogue between potentially affected populations and
risk managers, and foster an environment of mutual interest"” .
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a comunicagio tem o papel de disseminar a informagao focada na eficiéncia ou nos efeitos,
num marco do tipo top-down. O segundo seria 0 marco participativo, que enfatiza solugoes
participativas (bottom-up). Em ambos os paradigmas, a comunicagao para mudangas sociais
e desenvolvimento considera as mudangas sociais como um processo, com o fim tltimo do
desenvolvimento sustentdvel em niveis distintos da sociedade. Servaes e Lie (2013) preconizam
a ado¢io de um marco participativo e difusionista com o contetido visando a mudangas
que conduzam a um desenvolvimento sustentdvel no longo prazo, com a participacio de
vérios niveis da sociedade.

Evans et al. (2018), numa tentativa de ampliar o trabalho de Servaes e Lie (2013),
propdem um marco normativo, estrutural e integrado como sendo o mais adequado para uma
comunicagio sobre questdes envolvendo a mudanca global do clima, partindo do principio
de que todas as formas de meios e tipos de comunicagao sdo importantes e interdependentes,
com a énfase centrada na participagdo e no empoderamento dos cidadios nos processos de
decisio e comunica¢io. Assim sendo, todas as diferentes formas de comunica¢io brevemente
descritas anteriormente tém algo a acrescentar num marco integrado.

A primeira caracteristica importante nesse marco integrado é que a comunicagio
efetiva deve incorporar uma ampla participagio a fim de promover a inclusio e a equidade
nas discussoes e tomadas de decisdo sobre mudangas climdticas. O nivel global se torna
uma plataforma para a colaboragio, em que idealmente a midia global deveria ter o papel
social de informar as iniciativas e respostas de politicas nas diferentes regides do mundo.
Essa informagdo torna-se util em nivel regional, ao informar os aspectos regionais da
sustentabilidade. Em nivel nacional, as a¢oes e politicas nacionais de combate ao aquecimento
global, numa estratégia de comunicagio eficaz, podem levar ao engajamento das comunidades
locais sobre as oportunidades de comunicagdo disponiveis dentro desse esfor¢o nacional.

Evans ez al. (2018) destacam que a midia tem o duplo papel de prover uma plataforma
para o engajamento e o empoderamento, e de atuar na vigilincia, ajudando na prestagio
de contas dos governos, dos formuladores de politicas e dos cidadaos em todos os niveis.
Na CQNUMC, por exemplo, a midia pode monitorar os avancos na implementagio dos
acordos climdticos, assim como as atividades industriais geradoras de GEE.

A comunicagao das mudangas climdticas deveria engajar e empoderar os cidadaos no
processo de formulagao e implementagao das politicas, de forma que o cidaddo comum
seja empoderado para tomar decisoes afetando sua vida no presente e no futuro. A figura 1
traduz essa possibilidade de engajamento e participacio.

A figura 1 mostra a maneira como um modelo de comunica¢io participativo e
estruturalmente integrado conduz a um modelo de comunicagao inclusivo e numa base
de reciprocidade. A midia, em suas formas diferentes, tem papel central no processo de
comunicagdo, sendo um espaco para ideias e uma plataforma para o engajamento ¢ o
debate. Nesse contexto ideal, todos os participantes podem dialogar uns com os outros, com
reciprocidade e iguais oportunidades para se engajar e debater. A midia se torna um espago
de troca de ideias com a potencial participagao de todos os agentes numa base de igualdade.
De modo normativo, esse modelo seria o ideal para qualquer tipo de comunicagio relacionada
a mudangas climdticas ao se basear na igualdade e na inclusao de ideias e perspectivas de
acoes relacionadas a esse tema.
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FIGURA 1

Marco normativo, estrutural e integrado para a comunicacdo de mudancas climaticas

Formuladores
de politicas

Cidadaos

Sociedade civil

Fonte: Evans et al. (2018).

Entretanto, ndo existe um modelo tnico de comunicacio que possa ser utilizado na
categoria comunicagio para desenvolvimento e mudangas sociais. Impde-se a necessidade de
um modelo hibrido para a comunica¢io das mudancas climdticas que se alicerce nas vantagens
dos marcos bottom-up e top-down. Trés sao os requisitos necessdrios para que seja um bom
modelo: permitir a participagao ¢ o primeiro aspecto; que seja plural; e que utilize as novas
tecnologias de informagio e comunicacio (internet e midias sociais). Diferentemente de
meios como a televisdo e a imprensa, que nao capacitam processos de participagio pela sua
linearidade intrinseca, a difusao dos meios de comunicacio pela internet e das suas novas
tecnologias cria oportunidades para a participa¢io cidada na produc¢io e no consumo de
mensagens (Castells, 2012).

H4 de se destacar que, no caso das mudangas climdticas, os meios tradicionais de
comunicagio tém se comunicado de forma linear, ou seja, a visio oficial ou de expertos
prevalece, acarretando uma participagio praticamente inexistente dos cidaddos comuns.
Essa comunidade — formada por uma elite politica, cientifica e econémica — alija o cidadao
comum de participar nas discussoes de politica e de agenda para combater o aquecimento
global, tornando-o mero espectador de um processo que inevitavelmente afetard sua vida.
Evans (2015) ainda vai mais longe ao apontar que a falta de envolvimento do cidadao
comum nas discussdes contribui para a sua pouca compreensio do fenémeno, formando
um circulo vicioso, quando a situagio deveria ser de participagio ativa e contribuigao nos
processos de decisao.
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Portanto, a participagio em processos de comunicagio sobre questdes acerca das mudangas
climdticas teria um papel central no empoderamento do cidadao comum na responsabilidade
coletiva de meios de decisio referentes a esse fenémeno, tanto local quanto globalmente.

O papel das midias sociais resulta de sua capacidade de incentivar pequenas mudangas
em diregao a sustentabilidade. Isso ocorre pela troca e pelo compartilhamento de informagio,
podendo estimular mudancas nos diferentes niveis (Kavada, 2014) — essa midia possibilita
a interacdo entre cidadios e grupos de regioes diferentes, compartilhando ideias e objetivos
comuns num nivel horizontal. Ainda que, por si s6, esse processo nio vé substancialmente
alterar o curso das tendéncias ambientais, ele pode, sim, contribuir para a tomada de
pequenos passos em dire¢do a sustentabilidade, por meio de mudancas nas preferéncias dos
consumidores ou no estilo de vida. Como destacam Evans ez a/. (2018), o fortalecimento de
redes de grupos de pressao conectados pelas novas midias tem ajudado a sociedade civil e o
ativismo social nos niveis local, nacional e global, promovendo uma verdadeira globalizacio
a partir das bases.

3 COMUNICACAO CORPORATIVA, SUSTENTABILIDADE E AS MIDIAS SOCIAIS

As companhias podem e devem participar do esfor¢o de mitigacio nas emissoes de GEE.
Isso porque elas ndo s6 tém ainda grande participagio nessas emissdes como também podem
fazer escolhas tecnolégicas importantes. Um estudo da organizagio norte-americana de
pesquisas Climate Accountability Institute, por exemplo, chega ao resultado de que um
grupo de vinte empresas é responsédvel por mais de um ter¢o das emissoes de GEE em todo
o mundo desde 1965. A andlise abarca o periodo iniciado em 1965 até 2017. De acordo
com ela, vinte empresas produtoras de petréleo, gis natural e carvao foram responsdveis por
480,16 bilhoes de toneladas de GEE liberados na atmosfera nesse periodo. Esse montante
representa 35% das emissoes totais de combustiveis fésseis e cimento.

A lista completa, apresentada a seguir, ¢ composta de doze empresas estatais e oito
privadas, sendo encabecada pela estatal saudita Saudi Aramco, responsdvel pela emissao
do equivalente a 4,38% do total mundial no periodo 1965-2017. Em segundo e terceiro
lugares, aparecem a americana Chevron (3,20% do total) e a russa Gazprom (3,19%),
respectivamente. A Petrobras responde por 0,64% do total, de acordo com a tabela 1.

O relatério aponta a responsabilidade “moral, financeira e legal” por suas emissoes
acumuladas, assim como a obrigagao de ajudar a combater o problema. O estudo afirma
que as empresas que “valorizam sua licenga social para operar” devem se adequar a ciéncia
climdtica, gerenciar os riscos corporativos e se comprometer a reduzir a produgao futura de
combustiveis sélidos e suas emissoes, em alinhamento com o Acordo de Paris.

A participagao das companhias nos acordos climdticos pode ser muito importante para
garantir sua efetividade, e impoe-se uma agenda de sustentabilidade que tenha como um
vetor importante a contribui¢io ao combate ao aquecimento global. Essa participagao pode
ser de natureza voluntdria ou induzida por um marco regulatério mais severo.
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TABELA 1

Empresas maiores emissoras de dioxido de carbono equivalente no total global (1965-2017)

Empresa Natureza Origem Emissdes (tCOeq bilhdes) %

Saudi Aramco Estatal Arabia Saudita 59,26 4,38
Chevron Privada Estados Unidos 43,35 3,20
Gazprom Estatal Russia 43,23 3,19
ExxonMobil Privada Estados Unidos 41,90 3,09
National Estatal Ira 35,66 2,63
Iranian Oil Company BP Privada Reino Unido 34,02 2,51
Royal Dutch Shell Privada Paises Baixos e Reino Unido 31,95 2,36
Coal India Estatal india 23,12 1,71
Pemex Estatal México 22,65 1,67
PDVSA Estatal Venezuela 15,75 1,16
PetroChina Estatal China 15,63 1,15
Peabody Energy Privada Estados Unidos 15,39 1,14
ConocoPhillips Privada Estados Unidos 15,23 1,12
Abu Dhabi Estatal Emirados Arabes Unidos 13,84 1,01
Kuwait Petroleum Corporation Estatal Kuwait 13,48 1,00
Iraq National Oil Company Estatal Iraque 12,60 0,93
TotalEnergies Privada Franca 12,35 0,91
Sonatrach Estatal Argélia 12,30 0,91
BHP Billiton Privada Australia e Reino Unido 9,80 0,72
Petrobras Estatal Brasil 8,68 0,64

Fonte: Climate Accountability Institute, 2019.

Uma agenda de sustentabilidade corporativa inclui uma ampla gama de questoes, que
vdo desde préticas “verdes” nos seus processos produtivos até a inclusio de preocupagées
sociais. A definicio mais concreta de sustentabilidade, assim como da RSE, ¢ bastante
ampla, envolvendo diversas métricas. De forma genérica, pode-se afirmar que a RSE traduz
o compromisso empresarial de contribuir para o desenvolvimento econdmico sustentdvel, ao
mesmo tempo que colabora com suas partes interessadas, com as comunidades locais e com
a sociedade de maneira ampla, a fim de melhorar a qualidade de vida e 0 meio ambiente.
Esse comportamento ¢ gerador do chamado capitalismo das partes interessadas (stakeholder
capitalism). O World Business Council for Sustainable Development (WBCSD) enfatiza que
o conceito de sustentabilidade tem que incorporar as trés dimensoes: econémica, ambiental

e social (Reilly e Hynan, 2014).

A primeira questio importante que emerge ¢ a relacionada a informacio, jd que essas
trés dimensoes em geral ndo sdo passiveis de uma mera expressao monetiria. O exercicio de
avaliar o grau de aderéncia aos principios da RSE torna-se bastante complexo, mas, mesmo
assim, esse objetivo deve ser perseguido. Portanto, além dos tradicionais dados financeiros
de uma empresa, e dos principios contdbeis utilizados, é necessdria a andlise de informacao
relacionada a atuagio ambiental e social. Algumas iniciativas, como a Global Reporting
Initiative (GRI)” e os balanced scorecard approaches, tém sido crescentemente utilizadas.

Outra questao muito relevante diz respeito a agregagao das dimensoes da performance
nao financeira. As empresas podem ter uma atuagio boa em uma dimensao, mas nao tao

7. Agéncia ndo governamental que preconiza que as empresas, além de fornecerem informacdes financeiras, tenham que
tornar publicas as informacdes relativas a performance ambiental e social.
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boa em outra. Como avaliar, por exemplo, o fechamento de uma fébrica que emite muito
diéxido de carbono, mas que tem um impacto significativo sobre a geragio de empregos
na comunidade local? Sao dimensées incluidas no conceito de RSE, mas que tém diregdes
opostas (Tirole, 2017). Atualmente, os fundos de investimento socialmente responséveis
colocam a sustentabilidade no cerne da sua atuagio, seja de forma voluntdria, seja por pressoes
originadas das esferas do poder politico-administrativo ou dos préprios consumidores.®

O Relatério de Riscos Globais 2019, do Férum Econdmico Mundial (World Economic
Forum — WEF), evidencia que a mudanga do clima emerge quando associada a trés dos cinco
riscos globais com maior probabilidade de ocorréncia e a quatro dos cinco riscos globais com
maior impacto potencial negativo. Essa avaliagio ocorreu antes da atual pandemia que estamos
vivendo, e esse ranking provavelmente seria diferente se fosse feito agora. Entretanto, cabe
destacar que a crise climdtica ameaga a estabilidade financeira: a Forga-Tarefa sobre Divulgagoes
Relacionadas ao Clima (Task Force on Climate-related Financial Disclosures — TCFD), sob
a lideranga do Comité para a Estabilidade Financeira (Financial Stability Board — FSB),
divulgou, em junho de 2017, recomendagées para informagées financeiras voluntdrias e
padronizadas com respeito s agdes voltadas para a mitiga¢ao das emissoes (CEBDS, 2018).

Retomando o foco principal deste trabalho, o papel da comunicagao corporativa na
divulgagao das iniciativas de sustentabilidade junto as partes relacionadas jd foi destacado
em pesquisas anteriores (Reilly e Hynan, 2014). Muitas empresas tém utilizado as midias
sociais como um canal adicional em suas estratégias de comunicagao sobre sustentabilidade.
As plataformas Facebook, Twitter e YouTube informam e ao mesmo tempo promovem o
didlogo, diferindo das midias tradicionais ao permitir uma interagdo entre as organizagoes
e as partes relacionadas, o que nao aconteceria no caso habitual. De acordo com Mullaney
(2012), quase 70% das grandes companhias globais se utilizam das midias sociais para suas
comunicagdes, sendo que essa propor¢ao se mostra ainda maior para as pequenas empresas,
devido ao baixo custo de uso e 4 sua capacidade de alcangar consumidores num nivel global.

Um niimero crescente de empresas tem adotado as midias sociais como um meio de
comunicagio corporativa. Kaplan e Haenlein (2010) observam que as midias permitem as
empresas e aos consumidores estabelecer contato a um baixo custo e niveis de comunicagio
mais efetivos quando comparados aos meios de comunicagao tradicionais. De fato, a maioria
das grandes companhias que constam na Fortune 500 mantém contas no Facebook e no
Twitter. Essa comunicagao pelas midias sociais pode ser usada para uma variedade de razoes:
informar vagas de emprego disponiveis, fazer marketing de determinados produtos, educar as
partes relacionadas sobre agoes de sustentabilidade apoiadas pela empresa etc. Elas podem ser
usadas também para transmitir mensagens da atuagao de responsabilidade social empresarial
em vdrios outros campos, a exemplo de agdes para aumentar a inclusio social (Kietzmann
etal., 2011). Como destacam Reilly e Weirup (2010), o uso das midias sociais pode refletir
um grau elevado de abertura 4 mudanga e a inovagio das empresas que delas se utilizam,
provocando também estratégias de comunicagdo alinhadas com valores e compromissadas
com tendéncias sociais que demandam um engajamento.

Pesquisas apontam que as empresas tém adotado, de forma crescente, a divulgacio de
informagées (contdbeis ou sociais/ambientais) via redes sociais (Zhang, 2015). Uma possivel

8. 0 mercado global de investimento de impacto, que considera os critérios ambiental, social e de governanca (ASG), ja
movimenta US$ 502 bilhdes, considerando os ativos de 1.300 investidores de impacto no mundo. Além disso, foram captados
US$ 521 bilhGes via titulos verdes no mundo, US$ 7 bilhdes somente na América Latina.
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explicagao é o baixo custo, a rapidez e a flexibilidade — assim, a acessibilidade chega a
todos os tipos de usudrios, sejam nacionais ou nao (Andrikopoulos ez al., 2013). No nivel
internacional, vdrios estudos apontam que as companhias tém usado as midias sociais com
o fim de divulgar suas a¢des de cardter ambiental/social. Isso ocorre num contexto em que
as pessoas gastam uma parte considerdvel de seu tempo na internet.

Reilly e Hyan (2014), com base numa amostra de empresas globais divididas entre
verdes e nao verdes, analisaram as diferencas significativas entre suas formas de comunicagio
corporativa no que tange a sustentabilidade. Para tal, utilizaram os relatérios anuais
corporativos, os relatérios de responsabilidade social corporativa e as plataformas das midias
sociais (Facebook e Twitter). As autoras do estudo chegaram a conclusao de que as empresas
verdes ndo s6 so mais ativas em reportar suas atividades ambientais por meio de relatérios
de responsabilidade social corporativa como também se utilizam mais frequentemente
das midias sociais para divulgar seus resultados. Outros trabalhos importantes em nivel
internacional também chegam a resultados semelhantes.’

4 0 QUE AS EMPRESAS BRASILEIRAS ESTAO FAZENDO NO COMBATE AO
AQUECIMENTO GLOBAL

4.1 Como as empresas estao reagindo: Acordo de Paris

As negociagoes, no 4mbito da Conferéncia das Partes (Conference of the Parties — COP)
21, realizada em Paris, resultaram numa meta de aquecimento global abaixo dos 2°C (Brasil,
2020). O Acordo de Paris, como é conhecido, fez com que os diferentes paises apresentassem
a chamada intended nationally determined contribution INDC), expressando os compromissos
voluntdrios nacionais de reducio nas suas emissoes, que, apds aprovagao pelo Congresso,
se transformam em nationally determined contribution (NDC). O Brasil, por exemplo, tem
como meta alcangar, em 2025, a reduciao de GEE em 37% abaixo dos niveis de 2005 e, em
2030, em 43%. As agdes para atingir essas metas se darao por meio do aumento da bioenergia
sustentdvel na matriz energética, da restauracio e do reflorestamento de florestas, além do
aumento na participagio das energias renovdveis (Brasil, 2020).

Num contexto em que muitos paises mostravam reticéncias em se comprometer, o
Acordo de Paris pode ser considerado exitoso. As negociagdes foram extremamente dificeis.
Foi também estabelecido que o financiamento para os paises em desenvolvimento superard
os US$ 100 bilhoes anuais, de acordo com decisées tomadas na COP 15, em Copenhague,
em 2009 (Tirole, 2017).

De forma geral, a conclusio chegada pelo acordo da COP 21 tem como um dos aspectos
positivos o reconhecimento de que a trajetdria anual das emissoes introduz riscos elevados
para a saide do planeta — e que, portanto, hd a necessidade de agoes fortes e tecnologias
novas para o meio ambiente. Reconhece-se também a necessidade de ajudar os paises pobres
e, fundamental em qualquer acordo desse tipo, de desenvolver sistemas de monitoramento
da poluigdo e da transparéncia nos objetivos de cada pais. Entretanto, alguns aspectos
ficaram bastante abaixo das necessidades de um acordo desse tipo, sem medidas concretas
(Tirole, 2017).

A questio da eficiéncia econdmica, entretanto, nio foi corretamente tratada. A precificagao
do carbono, que seria o instrumento mais adequado para a luta contra o aquecimento global,

9. Ver Zhang (2015), Androkopoulos et a/. (2013) e Yu, Duan e Cao (2013).
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simplesmente nao foi objeto de negociagdes por ainda se constituir num enorme empecilho
para a maioria dos paises. Em relagio a equidade, os paises desenvolvidos concordaram com
uma quantia global de financiamento, sem, no entanto, se comprometer com contribuicoes
determinadas para os paises em desenvolvimento. A literatura jd bem enfatizou a dificuldade
de implementar acordos coletivos e o famoso “problema do carona” (Tirole, 2017).

Ao agravar esse quadro de indefini¢o, o acordo adia para uma data futura o compromisso
concreto dos paises de reduzir suas emissoes. Apesar das limitagdes, o acordo foi considerado
um sucesso diplomdtico, tendo sido aprovado por 195 delegacoes, tarefa extremamente

dificil no Ambito das decisdes que ocorrem no marco da Organizacio das Nagoes Unidas
(ONU), em particular da CQNUMC.

4.2 0 Acordo de Paris e o setor empresarial brasileiro

O fato de empresas serem responsdveis por parcela substancial das emissées de GEE faz
com que esse setor tenha que assumir um importante protagonismo nas metas de redugo.
Em contrapartida, o setor pode sofrer importantes perdas por conta da a¢io das mudancas
climéticas. No Relatério de Riscos Globais 2019 do WEE, a crise climdtica aparece direta ou
indiretamente associada a trés dos cinco riscos globais mais provaveis e a quatro dos cinco
riscos globais com maior impacto negativo."

Crescentemente, fala-se também que a crise climdtica ameaga a estabilidade financeira.
A TCED, sob a lideranga do FSB, apresentou, em junho de 2017, um conjunto de
recomendagoes para divulgagoes financeiras voluntdrias relacionadas ao clima, a fim de que
sejam consistentes, compardveis, confidveis, transparentes e de utilidade para as tomadas de
decisao de bancos, seguradoras e investidores (CEBDS, 2018).

Portanto, nio sé pelos riscos como também pela responsabilidade social corporativa
no esforco coletivo dado pelo Acordo de Paris, as companhias deverao ajustar suas emissoes
de modo a contribuir para o esfor¢o de mitigagdo. Vimos anteriormente que apenas vinte
empresas globais sao responsdveis por 35% das emissoes acumuladas no mundo desde 1965.

No Brasil, em 2015 e 2016, as empresas brasileiras e empresas globais com filiais no
Brasil — associadas ao Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentdvel
(CEBDS)" e incluidas no estudo realizado pelo 6rgao (CEBDS, 2018) — foram responsdveis
por emissoes totais de GEE de 360 milhoes e 259 milhoes de toneladas de carbono,
respectivamente, o equivalente a 1% e 0,7% das emissoes globais. Essas cifras, vistas desde
a perspectiva brasileira, representam 17% e 11% das emissoes de GEE do Brasil nesses
anos, respectivamente. Constata-se que, de 2015 a 2016, ocorreu uma reducio de 33% nas
emissoes de GEE das empresas brasileiras, devido principalmente a alteragao na produgio e
a desinvestimentos, em razao da queda de atividade econdmica no Brasil, mas também por
acoes de mitigagao nas emissoes de GEE. Jd em 2017, essas emiss6es aumentaram, com o setor
representando 13% das emissoes nacionais. De acordo com CEBDS (2018), as empresas do
estudo em questio concordam com a responsabilidade social na implementa¢ao do Acordo
de Paris, mas sua contribui¢io poderia ser mais ambiciosa e visar a a¢des de longo prazo.

10. O relatorio define como risco global um evento incerto ou condicao, se ocorrer, que poderia impactar negativamente
varias indUstrias e paises nos proximos dez anos. Disponivel em: <https://bit.ly/3pWbplV>. Ver também CEBDS (2018).

11. 0 CEBDS é uma associacao civil promotora do desenvolvimento sustentavel das empresas brasileiras, constituida por
sessenta de seus maiores grupos empresariais, representando o World Business Council for Sustainable Development no Brasil.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 151



Segundo CEBDS (2018), a maioria das empresas brasileiras (90%) incluidas no estudo
em questdo possui metas de curto prazo até 2025, numa expressao de alinhamento ao prazo da
NDC brasileira. Entretanto, poucas ji estabeleceram metas de médio e longo prazo, até 2030
e 2050, respectivamente, o que seria desejdvel para o préprio combate a0 aquecimento global.
Portanto, o estudo nos aponta a necessidade de que as empresas ampliem seus horizontes de
planejamento para dar uma contribui¢io mais efetiva no combate ao aquecimento global.

Constatou-se também, nesse mesmo estudo (CEBDS, 2018), que as companhias
incluidas t¢m como foco a agdo climdtica como uma fonte de inovagao, competitividade,
gerenciamento de riscos e crescimento — consequentemente, elas participam no esforgo
de redu¢io dado pelas metas do Acordo de Paris. De forma compativel com a natureza
voluntiria das ages implementadas, os objetivos ambientais se realizam dentro de um marco
empresarial de objetivos mais amplos, e nio estritamente ambientais.

Importa ressaltar que, no perfodo 2015-2016, 1.340 projetos, num investimento que
excede US$ 85,8 bilhoes, foram implementados. Esses projetos incluem principalmente
eficiéncia energética, otimizagio de processos e mudancgas que busquem fontes energéticas
de baixo carbono. Além disso, uma agio mais forte para combater a mudanca climdtica
necessita de agentes econdmicos que internalizem os danos causados ao meio ambiente
quando emitem GEE. Para resolver o problema do carona, a maneira mais adequada seria
a imposicao da internalizacio das externalidades negativas das emissées de GEE — numa
ilustracio da aplicagao do principio “poluidor-pagador”.

Um preco dnico para o carbono levaria ao alcance da eficiéncia das agoes globais, que
garantiria um custo minimo para chegarmos aos objetivos globais de redu¢ao nas emissoes de
GEE." Diferentemente da abordagem econdémica, as politicas ditas de comando e controle,
estabelecendo normas diferenciadas para cada tipo de polui¢o, criam grandes disparidades
do preco implicito do carbono, assim como sio geradoras de elevados custos de transacio.

Seria necessdrio estabelecer um prego do carbono uniforme aos agentes econdémicos do
mundo inteiro. As empresas, nesse caso, teriam maiores incentivos para acelerar seus processos
de transi¢ao para uma economia de baixo carbono. A RSE tem sido um fator importante para
as acoes empreendidas no combate ao aquecimento global, mas estd longe de se constituir
num marco suficiente para atacar a gravidade da situacio da crise climdtica que se apresenta.
A elaboragio das politicas pudblicas, tributdrias e ambientais deveria estar pautada pela sua
integragao e convergéncia, de modo a fortalecer a competitividade do Brasil nessa nova economia.

Atualmente, varios fundos de investimento enfatizam a necessidade do investimento
socialmente responsdvel numa perspectiva de longo prazo. A ideia de que o lucro ¢é
essencialmente uma questdo intertemporal de longo prazo prevalece nos dias atuais, o que
denota a consciéncia de que um maior lucro produzindo externalidades ambientais negativas
hoje pode significar um menor lucro no futuro. Os fundos de investimento socialmente
responsdveis colocam a sustentabilidade no cerne da sua atuagao, seja de forma voluntdria,
seja por pressoes originadas das esferas do poder politico-administrativo ou dos préprios
consumidores. Esse aspecto poderia se constituir num fator adicional a um comportamento
responsdvel das empresas na questio do enfrentamento a crise climdtica.

12. A questdo da desigualdade se coloca como um grande impedimento para a taxacdo do carbono. Em nivel nacional,
argumenta-se que um imposto sobre o carbono incidird mais fortemente sobre os mais pobres; em nivel internacional, um
imposto Unico sobre o carbono ndo incorpora o fato de que paises desenvolvidos emitiram mais no passado, ou seja, o
principio da responsabilidade historica, também conhecida como “responsabilidade comum, mas diferenciada”.
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5 COMO AS EMPRESAS BRASILEIRAS ESTAO COMUNICANDO

Pelo estudo de CEBDS (2018), constatamos que as empresas brasileiras estao participando
no esfor¢o de redugio de emissio de GEE por razoes variadas, muitas vezes em linha
convergente com a reducio de custos, a otimizagio de processos e a busca de aumento de
competitividade, com impactos positivos sobre a redu¢io das emissoes (eficiéncia energética
e otimizagio de processos, principalmente). Considerando o estdgio preliminar deste estudo,
e a exiguidade de tempo e de recursos para a identificagao empirica do uso de redes sociais
pelas empresas incluidas na amostra de CEBDS (2018), buscam-se na literatura resultados que
possam esclarecer como as empresas estao adotando estratégias de comunica¢io ambiental.

Um trabalho importante para ilustrar o uso de redes sociais na comunicagao corporativa
ambiental realizado para o Brasil foi elaborado por Viana Junior (2016). Com uma amostra
das maiores empresas brasileiras que possuem perfis nas redes sociais Twitter e Facebook,"
representando e incorporando, portanto, as empresas do CEBDS em sua grande maioria, o foco
do trabalho foi identificar de que forma essas companhias, a partir de seus perfs, tém utilizado
essas redes para a comunica¢io ambiental e social. Para tal, a partir de palavras-chave tais
como sustentabilidade, meio ambiente e socioambiental, foram identificadas as postagens
(tweets e posts) das pdginas oficiais das empresas nessas plataformas numa andlise léxica.
Os resultados mostram a baixa adesio das companhias ao uso das midias sociais para a
divulgacio de atividades relacionadas ao meio ambiente, incluindo as agées voltadas ao
combate ao aquecimento global. Esse resultado contrasta com aqueles obtidos no estudo
de Reilly e Hynan (2014), em que é apontado o uso amplo das midias sociais pelas grandes
empresas classificadas como verdes.

TABELA 2

Media de postagens ambientais e sociais das empresas (2014)
Setor Twitter Facebook

Numero Total de tweets Tweets ambientais % Numero Total de posts Posts ambientais %

Construcao e transporte 9 203,6 3.1 11 8 3273 4,5 1,5
Consumo ciclico 9 661,7 1,0 2,4 9 289,2 24 29
Consumo nao ciclico 5 512,2 5,4 1,7 5 237,2 4,6 2,2
Setor financeiro 6 7.292,1 3,3 0,7 6 246,8 3,5 1,9
Materiais basicos 6 1.865,2 74 7,7 5 309,8 43,8 17,4
Telecomunicagoes 4 4.349,8 4,5 0,4 - 267,7 15,3 5,2
Utilidade publica 6 3.143,1 2,5 0,7 7 3273 4,5 1.5

Fonte: Viana Junior (2016).

Como vemos na tabela 2, a divulgacio de rweets e posts de cunho ambiental, af incluindo
as questoes climdticas, mas nao exclusivamente, nio faz ainda parte da realidade brasileira.
O numero de fweets e posts nesse campo ¢ extremamente baixo quando comparado ao
namero total de postagens divulgado pelas empresas. De acordo com a mesma tabela, Viana
Junior (2016) destaca que o setor que apresenta, em média, o maior niimero de fweets no
campo ambiental ¢ o de materiais bdsicos, com aproximadamente sete fweets por empresa,
e com 7,7% em termos percentuais, sobrepondo-se aos demais setores. O mesmo resultado
se apresenta na andlise da divulgagdo no Facebook, emergindo o setor de materiais bésicos
como tendo, em média, o maior niimero de posts ambientais (44), assim como o maior
percentual no total (17%). Como esse setor é composto por segmentos de alto impacto

13. Amostra final de 45 empresas com perfil no Twitter e 40 no Facebook.
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ambiental (papel e celulose, minerais metdlicos, quimicos diversos), tal aspecto resulta numa
elevada demanda de informacoes sociais e ambientais pela sociedade. Entretanto, o principal
resultado inequivoco aponta no sentido de que as empresas brasileiras ainda nio usam as
redes sociais para a divulgagao de informag¢oes ambientais.

Apesar dessa constatagao de baixa divulgagio no campo ambiental e social, Viana
Junior (2016) destaca que quase 60% das companhias participantes da amostra no seu
estudo se utilizam de algum tipo de rede social para a comunica¢io com o mercado, o
que mostra o seu interesse crescente no uso de midias sociais. Como Andrikopoulos ez /.
(2013) observam, muito provavelmente esse uso crescente é explicado pelo baixo custo, pela
rapidez, pela tempestividade e pelo formato flexivel e acessivel a todos os tipos de usudrios
em nivel nacional/internacional.

6 CONCLUSOES

Dentro de um marco integrado de comunicagio, as empresas poderiam desempenhar um
papel educativo, de forma a engajar as partes relacionadas e, assim, amplificar os efeitos dos
investimentos j4 realizados, com custo minimo e amplos beneficios sociais, promovendo efeitos
sinérgicos e estimulando o engajamento de outras partes no combate ao aquecimento global.

A baixa adesao das empresas brasileiras em divulgar resultados ambientais sugere um
potencial papel social em usar midias sociais para engajar as partes relacionadas, em particular
os cidadios, a fim de contribuir para questoes sobre o aquecimento global, seja pelo uso de
transporte publico, por participar na reciclagem, por mudangas de hébitos variados, entre
outras pequenas agdes, as quais, somadas, podem ter efeitos nao despreziveis.

O empoderamento dos cidadios na luta contra o aquecimento global é componente
central para aumentar seu engajamento e sua participagio nos processos de decisao, tanto
localmente quanto globalmente. Um marco normativo, estrutural e integrado, de acordo
com Evans ez al. (2018) (figura 1), torna-se necessdrio e as empresas, 2 um custo muito baixo,
podem e devem participar nao sé por um dever moral como também pela sua responsabilidade
social. O maior uso das midias sociais para efeitos de comunicagao ambiental ¢ necessirio
para incentivar a adesio de cidaddos em mudangas sociais que levem a um futuro mais
sustentdvel. E também veiculo apropriado e desejdvel para promover o compartilhamento
e a troca de informagées, além de estimular mudancas em todos os niveis.
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OPINIAO






APROVEITAMENTO ENERGETICO DE RESIDUOS:
UM MERCADO QUE NAO SE PODE DESCARTAR!

Amaro Olimpio Pereira Junior?

O Brasil produz anualmente 45 milhoes de pneus e 20 milhoes sao descartados. Mais de
2 milhoes de cocos sio produzidos anualmente — 1,6 milhdo deles sio descartados. No caso
dos equipamentos eletroeletronicos, 1,5 milhio de unidades também sio descartadas.
Virios outros exemplos como esses podem ser apresentados, dando uma ideia do nivel de
desperdicio no pais.

Esse ¢ um problema grave, porque muitas vezes tais residuos sao descartados de forma
inadequada, o que causa vdrios impactos ambientais. Além disso, a Politica Nacional dos
Residuos Sélidos (PNRS), regulamentada pela Lei n® 12.305/2010, determina que as
empresas sio responsdveis pela correta destina¢io dos residuos produzem.

Uma forma de evitar os problemas causados pelo descarte inadequado dos residuos é o
que ficou conhecido como o principio dos 3Rs: reduzir, reutilizar e reciclar. Esse principio
estd totalmente alinhado com o conceito de economia circular, em que se defendem processos
produtivos que contemplem reducio, reutilizagao, recuperacio e reciclagem de materiais
e energia. Assim sendo, diminui-se a extragio de recursos naturais, evita-se o descarte de
residuos em aterros sanitdrios e reduz-se a pressio sobre o meio ambiente, contribuindo
também para o pais atingir os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).

Além dos beneficios para o meio ambiente, o aproveitamento de residuos pode gerar
vérias oportunidades no mercado de energia, pelo uso das waste-to-energy technologies, ou
tecnologias de aproveitamento energético de residuos. Entre as principais tecnologias, é
possivel destacar a incineragio, a pirdlise e a gaseificacao.

A primeira ¢ a mais comumente usada, pois nio requer a triagem dos residuos.
Dependendo da composi¢io do lixo, pode-se obter um composto com poder calorifico
inferior (PCI) maior que 2.000 kcal/kg, que ¢é vidvel técnica e economicamente para o
aproveitamento energético. Além disso, o residuo da incineragio pode ser utilizado como
adubo orgénico. Essa é uma solu¢do interessante para cidades com populagio superior a
100 mil habitantes.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art 14
2. Professor adjunto do Programa de Planejamento Energético do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pos-Graduagdo e Pesquisa
de Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (Coppe/UFRJ).



A pirdlise, por sua vez, permite a obtengao de 6leo sintético, carvao vegetal ou coque
a partir do processamento de residuos de biomassa, pneus ou pldsticos. No caso de residuos
agricolas, produz-se um 6leo sem enxofre que pode ser usado para gerar energia elétrica, ou em
motores de navios, caminhées ou 6nibus com baixa poluigao atmosférica. O carvao vegetal,
ou biochar, pode ser utilizado como carvao ativado, que é insumo para descontaminantes
de solos, de dgua, clareadores dentais etc. Ademais, o residuo aquoso pode ser usado como
inseticidas naturais. Ou seja, vdrios mercados podem absorver os produtos e subprodutos
da pirdlise de residuos de biomassa.

No processamento de pneus usados, a tecnologia da pirélise produz um éleo pesado
que pode ser utilizado como asfalto ou na selagem de telhados. Como subproduto, tem-se o
negro de fumo, que ¢ insumo para a producio do préprio pneu, adequando-se perfeitamente
a0 conceito de economia circular, além de malha de ago, que serve de sucata reutilizada em
industrias siderdrgicas.

Por fim, a pirélise de plésticos também produz éleo com caracteristicas muito similares
as do dleo mineral, podendo ser utilizado, dessa maneira, como combustivel para navios,
caminhées e 6nibus, ou mesmo para a geragao de energia elétrica. O subproduto é o coque,
muito utilizado na inddstria de cimento.

A gaseificagio, por seu turno, é um processo comumente aplicado a biomassa, mas pode
também ser utilizado até mesmo o carvdo mineral. O gds de sintese, produto do processo,
pode ter aplicacoes energéticas, em substitui¢io ao gis liquefeito de petréleo, por exemplo.
Com o gis de sintese, é possivel produzir combustiveis liquidos, uma tecnologia conhecida

com gas-to-liguids (GTL).

Os paises europeus tém voltado a atengao para essas tecnologias, uma vez que eles
podem contribuir para seguir no caminho da neutralidade de carbono na economia até 2050
e também no que ficou conhecido como power-to-X, ou eletrificagao de tudo. Nesse sentido,
os 6leos sintéticos desempenharao um papel fundamental. Isso porque uma economia neutra
em carbono depende de geragao de energia elétrica a partir de fontes renovdveis, como a
energia edlica e a solar — tais tecnologias tém, inclusive, se expandido bastante, ndo somente
na Europa, mas no mundo inteiro. A questao é que sao fontes que dependem das condigoes
do tempo e, por isso, sdo intermitentes; assim sendo, precisam de complementa¢io com
geragdo de outras fontes ou com tecnologias de armazenamento de energia, como baterias,
que ainda sao muito caras. Dessa maneira, a geragdo com combustiveis sintéticos pode ser
uma perfeita solugao para dar confiabilidade ao sistema elétrico, com outra fonte renovdvel.

Também hd dificuldade de fornecer combustiveis renovaveis para navios, avioes e para
o fornecimento de aquecimento distrital (fundamental para manter o conforto térmico
no inverno europeu). H4, além disso, a preocupagio com o fornecimento de produtos
quimicos. Assim, aqui se aposta também na produgao de combustiveis sintéticos, produzidos
principalmente a partir de residuos sélidos urbanos.

Esse é um mercado em franco crescimento, que o Brasil precisa aproveitar, porque, além
de ser capaz de prevenir os impactos ambientais do descarte inadequado, o pais ainda possui
tecnologia e capacitagio tecnolégica para tal. O Programa Nacional do Alcool (Prodlcool)
e o Programa Nacional de Produgio e Uso do Biodiesel (PNPB) sio provas do alcance de
programas de aproveitamento comercial de biomassa e residuos de biomassa.

160 boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 ipea



Além disso, é¢ importante destacar que as dimensées continentais do pais criam uma grande
diversificagio de biomassa. Na regiao Norte, por exemplo, destacam-se os carogos de agai e
o coco-do-babagu; no Nordeste, a casca de coco e de castanha-de-caju; no Centro-Oeste, o
sabugo e o colmo do milho e a soqueira do algodao; no Sudeste, o bagaco, a palha da cana
e a casca do amendoim; e, no Sul, a casca de arroz e a madeira de acdcia. Isso para ficar em
poucos exemplos de residuos de biomassa.

O dominio das tecnologias, a disponibilidade de recursos naturais e residuos e o apelo
ambiental fazem com que esse seja um mercado promissor para o Brasil, com potencial de
ganhos com o comércio internacional e grande geraciao de emprego e renda por meio de
produtos sustentédveis.
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NOTAS DE PESQUISA






PANORAMA ATUAL DO BRASIL
METROPOLITANO: 0 ACOMPANHAMENTO
DOS ARRANJOS ESPACIAIS
INSTITUCIONALIZADOS DO PROJETO
GOVERNANCA METROPOLITANA NO BRASIL'

Marco Aurélio Costa?
Sara Rebello Tavares?

1 INTRODUCAO

Desde a estruturagao da Rede Ipea, uma plataforma de pesquisa em rede, por meio de um
edital lancado pelo Ipea em 2011, o projeto Governanga Metropolitana no Brasil vem
promovendo o acompanhamento do quadro dos arranjos espaciais institucionalizados do
pais, envolvendo as regi6es integradas de desenvolvimento (Rides), as regioes metropolitanas
(RMs) e as aglomeragoes urbanas (AUs).

As Rides sdo regioes instituidas por meio de legislagao federal complementar por
envolverem municipios de mais de uma Unidade da Federacao (UF). Jd as RMs e as AUs agregam
municipios de uma mesma UF e sao criadas por meio de legislacio complementar estadual.

O acompanhamento dos arranjos espaciais institucionalizados exige, portanto, a consulta,
a leitura e a andlise da produgio legislativa de todos os 26 estados brasileiros, por meio do
acesso a diferentes sites e plataformas que permitem acesso aos didrios oficiais estaduais.

As informagdes sistematizadas periodicamente pelo projeto sio disponibilizadas para
consulta ptiblica na plataforma Brasil Metropolitano.* Nela, pode-se acessar o banco de
dados socioecondmicos das RMs, bem como as informagées juridico-institucionais relativas
as movimentagoes de inclusio e exclusao de municipios nessas RMs.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art15

2.Técnico de planejamento e pesquisa e coordenador de Estudos em Desenvolvimento Urbano na Diretoria de Estudos e Politicas
Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea; coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas
PUblicas e Desenvolvimento Territorial (INPUT); e doutor em planejamento urbano e regional. E-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
3. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Coordenacdo de Estudos em
Desenvolvimento Urbano da Dirur/lpea. £-mail: <sara.tavares@ipea.gov.br>.

4. Disponivel em: <www.brasilmetropolitano.ipea.gov.br>.



2 AS RECENTES ALTERACOES NO QUADRO METROPOLITANO BRASILEIRO
E O ACOMPANHAMENTO FEITO PELO PROJETO GOVERNANCA
METROPOLITANA NO BRASIL

Em agosto de 2020, o projeto disponibilizou uma nova atualizagao do panorama metropolitano
brasileiro, tendo como data de referéncia 20 de julho de 2020.

As RMs e as AUs sao instituidas com o objetivo de integrar a organizagio, o planejamento
e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum (FPICs), sendo, segundo estabelece o § 3°
do art. 25 da Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988),” uma competéncia dos estados.

As Rides, por seu turno, sao definidas como regioes administrativas que abrangem diferentes
UFs. Sao criadas por legislagao especifica que elenca os municipios que as compéem, na qual
se definem a estrutura de funcionamento e os interesses das unidades politico-administrativas
participantes. A competéncia de criar as Rides ¢ da Uniao, segundo o § 1°do art. 43 da CF/1988.

No que diz respeito a revisao atual, com data de referéncia de 20 de julho de 2020,
nao houve alteragées no nimero de arranjos espaciais institucionalizados, permanecendo

os quantitativos de 76 RMs, 3 Rides e 5 AUs.

A principal alteragio observada no periodo foi a aprovacio da Lei Complementar
n° 426, de 3 de abril de 2020, que dispoe sobre a RM do Recife (RMR), a qual realocou
o municipio de Goiana na zona da mata norte. Tais movimentos de entrada e saida de
municipios de arranjos institucionais sio monitorados e registrados em todas as revisoes do
quadro metropolitano realizadas no ambito do projeto.

Vale destacar que, além do Ipea, existem dois 6rgaos que acompanham e revisam o universo
metropolitano no Brasil. O primeiro ¢ o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
que faz a revisao semestralmente. Segundo o IBGE, a finalidade principal ¢ a identificacio das
unidades politico-administrativas do Brasil localizadas em RMs, AUs e Rides, as quais se habilitam
a um tratamento especifico em fungdo de suas particularidades de planejamento e gestio.

A tltima edi¢o disponibilizada pelo IBGE,* no segundo semestre de 2019, nio indicou
alteracoes nas unidades territoriais. Segundo o instituto, havia 74 RMs no Brasil.

A outra entidade que faz 0 monitoramento do quadro metropolitano ¢ o Férum Nacional
de Entidades Metropolitanas (FNEM), uma associago civil que congrega entidades e érgaos
publicos estaduais responsdveis por temas relacionados as RMs brasileiras. O FNEM, assim
como o IBGE, também registrou um total de 74 RMs institucionalizadas no pais.

Os ntimeros discrepantes entre Ipea, IBGE e FNEM decorrem do fato de o Ipea incluir
em sua contagem duas RMs do estado do Maranhio, a saber: a RM de Grande Pedreiras
(Lei Complementar Estadual n® 26/1995) e a RM do Leste do Estado do Maranhio (Lei
Complementar Estadual n° 180/2016), ambas em vigor. A metodologia de acompanhamento
do quadro metropolitano brasileiro utilizada pelo Ipea se dd, como dito anteriormente, por

5. Disponivel em: <https://bit.ly/3viS6WO0>.

6. A edicdo do segundo semestre de 2019 ndo apontou altera¢des no nimero de arranjos que compdem o universo
metropolitano; com relagdo aos municipios, porém, apresentou a incluséo de novos, como o de Petrépolis, da regido serrana
fluminense, que voltou a integrar a RM do Rio de Janeiro, de acordo com a Lei Complementar ne 184/2018. Além disso, o
estado de Alagoas (Nordeste), com a Lei Complementar n¢ 49/2019, incluiu o municipio de Atalaia a RM do Vale do Paraiba
e 0s municipios de Igaci, Palmeira dos Indios, Estrela de Alagoas, Belém e Tanque d'Arca & RM do Agreste, totalizando
dezoito municipios. Na RM alagoana de Caetés, as leis complementares n 48 e 49, de 2019, alteraram a composicdo da
RM, integrando a ela os municipios de Coruripe e Sdo Miguel dos Campos. Disponivel em: <https://bit.ly/2Suyuj4>.
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meio do levantamento, da leitura e da sistematizagao das legislagdes estaduais, acessando
a publicagdo da produgao legislativa nos 26 estados brasileiros. Esse trabalho permite o
acompanhamento nao apenas do surgimento de novas unidades territoriais como também
das legislagoes que versam sobre a estrutura institucional, FPICs indicadas para a gestao e
o movimento de entrada e saida dos municipios nas RMs.

A atividade periédica permite, também, identificar conflitos e incongruéncias no diverso
universo metropolitano brasileiro. A titulo de exemplo, podemos citar a Lei Complementar
Estadual do Alagoas n° 40, de 17 de junho de 2014, que incluiu o municipio de Murici na RM
de Macei6, embora o mesmo municipio jd integre a RM da Zona da Mata desde 2011, conforme
estabelece a Lei Complementar Estadual n° 31, de 15 de dezembro de 2011, sendo que, ao longo
desse periodo, ndo houve nenhuma legislagio referente a saida de Murici da RM da Zona da Mata.

Algo parecido acontece com o municipio de Timon, que compée a RM do Leste do
Maranhao e também integra a Ride de Teresina-Timon. Nesse caso, no existe nenhuma lei que
determine que um municipio nio possa fazer parte desses tipos de arranjos institucionais, os
quais envolvem diferentes estruturas de gestao. Contudo, isso demanda uma dupla convergéncia
de diretrizes para fins de planejamento territorial, envolvendo a inser¢ao na RM e na Ride.

O universo metropolitano atual (20 de julho de 2020) estd composto, como foi dito
anteriormente, por 76 RMs, 3 Rides e 5 AUs. Na somatéria dos municipios, o universo é
composto por 1.076 municipios metropolitanos, além de outros 232 tipificados como colar,
entorno ou 4rea de expansio metropolitana, totalizando 1.308 municipios, ou seja, quase
um quarto dos municipios brasileiros. H4, ainda, 56 municipios que compoem as Rides
e 74 que integram as AUs. Assim, 1.438 municipios brasileiros estao inseridos em algum
arranjo espacial institucionalizado, conforme ilustra a figura 1.

FIGURA 1

Brasil: arranjos espaciais institucionalizados (jul./2020)

Fonte: Ipea. Disponivel em: <https:/bit.ly/30RXHjs>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A distribuicao regional do universo mostra que a regiao Nordeste possui o maior niimero
de arranjos (33), enquanto a regido Sul abriga a maior quantidade de municipios (536).
O estado com maior nimero de RMs ¢ a Paraiba (12), seguido por Santa Catarina (11),
Alagoas (9) e Parand (8). Santa Catarina possui a menor e a maior RM no que concerne ao
niimero de municipios — enquanto a RM do Norte-Nordeste Catarinense possui 5 municipios,
a RM de Contestado possui 45.

TABELA 1
Brasil: distribuicdo dos arranjos territoriais e municipios por Grande Regiéo (jul./2020)
RMs Municipios RMs Rides Municipios Rides AUs Municipios AUs

Norte 10 73 - - - -
Nordeste 33 391 2 22 - -
Centro-Oeste 2 34 1 34 -
Sudeste 10 274 - - 3 49
Sul 21 536 - - 2 25
Total 76 1.308 3 56 5 74

Fonte: Ipea, 2020.

FIGURA 2

Brasil: arranjos espaciais institucionalizados por macrorregido (jul./2020)

Fonte: Ipea. Disponivel em: <https://bit.ly/30RXHjs>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Segundo dados disponiveis na plataforma Brasil Metropolitano, os 1.438 municipios
que fazem parte dos arranjos institucionais abrigam 58% da popula¢io brasileira, o que
corresponde a populagao estimada de 121 milhoes de pessoas, em 2018, segundo cilculos
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do IBGE.” A RM Central (Roraima) constitufa a RM de menor populagao, com apenas 33

mil habitantes, em contraste com a RM de Sio Paulo, com seus 21 milhées.

3 A PESQUISA REGIAO DE INFLUENCIA DAS CIDADES 2018

Além de acompanhar o quadro metropolitano brasileiro, o projeto Governanca Metropolitana
no Brasil tem feito comparacoes entre o quadro institucional, decorrente da produgio
juridico-administrativa dos estados brasileiros, e os estudos que procuram caracterizar o
fendmeno metropolitano do ponto de vista de sua formagio socioespacial.

Para acompanhar o processo socioespacial, o projeto utiliza a pesquisa Regiao de
Influéncia das Cidades, do IBGE,® que traz um quadro de referéncia para compreender
a rede urbana brasileira e, em particular, a caracterizagdo do que seriam, efetivamente, as
metropoles brasileiras.

Na pesquisa publicada em 2020, o IBGE reconhece:

* 15 metrépoles no pais, classificadas como grande metrépole nacional — a tnica
metrépole dessa categoria corresponde ao arranjo populacional (AP) de Sao Paulo,
com 37 municipios, dois a menos que a RM de Sao Paulo; e

* as metrépoles nacionais, que sio duas, a saber: o AP do Rio de Janeiro (com 21
municipios, 0 mesmo niimero de municipios da RM) e o AP de Brasilia (com 9
municipios, bem menos que aqueles 34 que compoem a Ride do Distrito Federal).

4 A FASE ATUAL DO PROJETO E SUA ARTICULACAO COM A POLITICA
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO (PNDU)

Na fase atual da pesquisa, foram produzidos 27 relatérios por parte dos quatorze arranjos
que estdo inseridos no projeto. Sao trés os componentes de pesquisa desta fase do projeto:
i) um balango das relagoes interfederativas estabelecidas no contexto metropolitanos ii) o
acompanhamento do processo de implementagio do Estatuto da Metrépole, especialmente por
meio de seu principal instrumento, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI);
e iii) o desafio da questdo do financiamento do desenvolvimento urbano-metropolitano.

O material produzido pela pesquisa — que inclui, além dos relatérios, a publicagao
do quinto livro proveniente do projeto Governanga Metropolitana no Brasil — estd sendo
utilizado para subsidiar o processo de construgao da PNDU, fruto de uma importante parceria
firmada entre o Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR) e o Ipea. O quinto livro da
série serd publicado com apoio do MDR, no ambito do Termo de Execu¢io Descentralizada
n°71/2019, estando seu langamento previsto para o segundo semestre de 2021.

Informagdes sobre o processo de implementacio do Estatuto da Metrépole nas
RMs brasileiras, as articulagoes interfederativas e as experiéncias voltadas para viabilizar o
financiamento urbano-metropolitano estao sendo sistematizadas pela equipe e estardo, em
breve, disponibilizadas para o ptblico interessado.

7. Segundo o IBGE, as estimativas das populagdes residentes nos 5.570 municipios brasileiros, com data de referéncia em
1ede julho de 2018, foram de 208,5 milhdes de habitantes, a uma taxa de crescimento populacional de 0,82% entre 2017
e 2018, de acordo com a projecdo da populacdo (reviséo 2018).

8. Disponivel em: <https://bit.ly/2RMJKHE>.
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IRRIGACAO E DIVERSIFICACAO DA RIQUEZA

Zenaide Rodrigues Ferreira?
José Eustaquio Ribeiro Vieira Filho?

Esta nota tem como objetivo apresentar a linha de pesquisa acerca da irrigagio e da
diversificagao da riqueza, com o intuito de aprofundar-se em temas correlatos da economia
agropecudria brasileira, mas fundamentalmente no Semidrido, regiao que engloba o maior

bolsao de pobreza do pais.

Nesse contexto, ji existem diversos produtos produzidos. O primeiro deles refere-se
a elaboracdo do capitulo Projetos piiblicos de irrigacio: presenga institucional, fruticultura e
impactos produtivos, que faz parte do livio Uma_Jornada pelos Contrastes do Brasil: cem anos do
Censo Agropecudrio, publicado pelo Ipea no segundo semestre de 2020. O segundo trabalho
¢ a versao ampliada do estudo como Zexto para Discussio, que ji se encontra sob apreciagao
do editorial do Ipea. O terceiro trabalho é o artigo submetido & Revista de Politica Agricola
(RPA), do Mapa. O artigo foi publicado no primeiro volume de 2021 da revista.

Como os trabalhos citados nao esgotam o contexto do termo de referéncia, a continuidade
da pesquisa se dd no escopo de buscar avaliar os gastos ptiblicos em irrigagio na regiao
Nordeste do pais. Essa nova pesquisa visa contribuir para a discussao a respeito do melhor

. . . . . .
planejamento da irrigacio publica por meio da avaliagio da efetividade do gasto publico na
referida atividade. A seguir, apresenta-se uma breve contextualiza¢io da nova etapa da pesquisa.

A eficdcia e a efetividade de politicas publicas estdo relacionadas ao uso mais eficiente
dos recursos publicos, no sentido de reduzir a0 méximo a inequidade na distribuicio de
beneficios e de custos originados pela alocagio do recurso. A avaliagio adequada dessas
politicas é a melhor forma de medir sua eficiéncia, além de acompanhar os resultados de
sua execucao.

Instituidos como politicas publicas, os projetos publicos de irrigacao (PPIs), que
correspondem a um dos instrumentos da Politica Nacional de Irrigagio, Lei n® 12.787 (Brasil,
2013), configuram-se como uma importante ferramenta de promogao de desenvolvimento
local e regional, principalmente em regiées com baixos indicadores sociais e econémicos,

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art16

2. Pesquisadora do Nucleo de Estudos de Economia Agricola (NE2AGRO) na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. £-mail: <zenaide.r.ferreira@gmail.com>.

3.Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/Ipea; diretor de programa da Secretaria Executiva do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (Mapa); e professor do Programa de Pés-Graduacdo em Agronegdcio (Propaga) da Universidade
de Brasilia (UnB) e em Economia da Universidade Federal de Vicosa (UFV). £-mail: <jose.vieira@ipea.gov.br>.



além de amenizarem o risco climdtico inerente a atividade agropecudria, em especial nas
regides de baixa ou irregular distribuigao das chuvas.

O desenvolvimento dos PPIs ¢ complexo, burocrético e envolve etapas onerosas concebidas
por meio de recursos publicos nas fases de construcio, implantacio e emancipagio dos projetos
(Alves e Vieira Filho, 2019). A etapa de construgio, que compreende a aquisi¢ao de terras e
a instalagdo da infraestrutura de irrigagio, ¢ a mais dispendiosa. O assentamento de familias
nos PPIs também ¢é oneroso tanto sob o aspecto financeiro quanto sob os aspectos juridicos
e culturais que envolvem esse processo.

Depois de efetuada a construgao do perimetro, a manutengio e a expansao de dreas
implantadas sao processos relativamente menos dispendiosos, mas ndo menos importantes,
pois sdo essenciais para que os PPIs atinjam um patamar minimo de autossuficiéncia por meio
de suporte as atividades, tais como pesquisa, assisténcia técnica, organizagoes de mercado,
entre outros fatores dependentes dos recursos publicos. Isso porque é preciso garantir os
investimentos necessrios que viabilizem tais atividades, no caso de ainda nao ter ocorrido
transferéncia de gestao dos PPIs.

Embora oneroso, o gasto publico em projetos de infraestrutura hidrica de irrigagao no
Brasil corresponde a uma parcela pequena nas despesas da agricultura em geral, ndo passando
de 7% delas. A despesa publica com irrigagao no Brasil caiu de forma expressiva a partir dos
anos 1990. Tal queda pode ser justificada ndo s6 pelo movimento de emancipagio dos projetos
publicos de irrigagao sob administracio da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf) no fim nos anos 1980 e inicio dos anos 1990, mas
também por ser um periodo que marca a conclusio de implantacio de diversos projetos

publicos de irrigacao iniciados na década de 1980 (STN, 2020).

A partir de 2002, a despesa liquida com irrigagao apresentou valores anuais abaixo
de R$ 2 milhoes. Comparada ao produto interno bruto (PIB) do agronegdcio brasileiro,
calculado pelo Centro de Estudos Avancados em Economia Aplicada (Cepea, 2020), em
2019, tal despesa correspondeu a 0,007% do PIB agricola. Vale ressaltar que a maior parte
da despesa publica com irriga¢io, uma média de 79%, foi empenhada no Nordeste, regiao
com maior concentragao de PPIs no Brasil.

A despesa publica com irrigacio certamente associa-se ao desempenho operacional e
produtivo dos perimetros irrigados (Alves e Vieira Filho, 2019). Avaliar esse dispéndio ¢ uma
forma de justificar o uso do recurso publico em termos dos possiveis beneficios econdmicos e
sociais associados a tal atividade. Questiona-se: é possivel melhorar a eficiéncia do gasto publico
na atividade irrigada? Portanto, a pesquisa se dd4 no ambito da avaliacio do gasto ptblico com
irrigacio na regiao Nordeste, onde estd localizado o maior percentual de PPIs no Brasil.

Para tanto, é importante fazer um levantamento dos principais indicadores de resultados
de desempenho dos PPIs e, a partir deles, propor uma metodologia adequada para medir
o alcance dos objetivos em funcdo da alocagio do recurso publico. A hipdtese que norteia
essa pesquisa é que a eficiéncia do uso do recurso piiblico na atividade irrigada pode melhorar
0 aproveitamento das dreas implantadas, consolidando arranjos produtivos existentes. Sendo
assim, busca-se aumentar o debate em torno do tema central da irrigacdo e contribuir para
o planejamento das politicas pablicas em conformidade com os critérios equitativos de
alocacio de recursos publicos.
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CONDICIONANTES DA EXPORTACAO
BRASILEIRA DA PECUARIA DE LEITE'

Felipe Pinto da Silva?
José Eustaquio Ribeiro Vieira Filho®

Esta nota tem como objetivo apresentar a pesquisa no 4mbito do termo de referéncia de
concessao de bolsa referente ao projeto Rede de Pesquisa Integrada Ipea-Mapa, que criou o
NE’AGRO Ipea-Mapa. O NE’AGRO tem o propésito de debater diversos temas sensiveis
ao setor agropecudrio. Como produto derivado, publicou-se um 7exto para Discussio do
Ipea com o titulo Avaliacio de Impacto do Programa de Agricultura de Baixo Carbono no
Brasil. Além disso, atividades de assessoramento, com dados estatisticos e informacaes, sio
realizadas junto ao Mapa. Reunibes sio feitas com o Observatério da Agropecudria Brasileira
(dentro da Secretaria de Inovagio, Desenvolvimento Rural e Irrigagdo) e hd a criagao de
indicadores socioecondémicos da agricultura familiar (na Secretaria de Agricultura Familiar
e Cooperativismo).

O préximo tema a ser aprofundado serd a produgio pecudria de leite no Brasil. A pecudria
leiteira vinha ensaiando uma expansao em 2019, de acordo com a base de dados da Food
and Agriculture Organization (FAO),* a Food and Agriculture Organization Corporate
Statistical Database (Faostat), acessada em 2020. A produgio mundial de leite em 2019
chegou a 852 milhées de toneladas, principalmente devido a expansio da produgao de
alguns paises especificos, como India, Paquistéo e Brasil. Essa dinimica, no caso brasileiro,
muito se deve a0 aumento do estoque de vacas ordenhadas, facilitado pelo melhoramento
das condigbes de pastagens no referido ano. Em 2020, observou-se a conquista de novos
mercados externos, celebrados por diversos acordos — hd o desenrolar do acordo entre a
Unido Europeia e 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul), a abertura do mercado chinés para
empresas produtoras de licteos, a abertura do mercado egipcio, entre outros. Esse cendrio
contrasta com o longo contexto de crise vivido no passado pelo setor.
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Diversos estudos, como os de Nascimento e al. (2012) e Gongalves ez al. (2008),
apontaram que a pecudria leiteira no Brasil, nos anos 2000, passou por vérias mudangas
produtivas, com o aumento da produtividade e da eficiéncia a partir do uso de diferentes
critérios, que combinam volume e qualidade na produgao de leite. Esses fatores, junto a
desvalorizacio da moeda doméstica e a crise argentina de 2002, que impactou duramente
a produgao de leite do pais, deram inicio  trajetéria de crescimento da produgio brasileira de
leite até 2015 (Moraes e Bender Filho, 2017). O Brasil, entretanto, continuava dependente
de importagoes de produtos ldcteos, jd que ainda era incapaz de suprir a sua demanda interna.

A dependéncia do mercado externo se acentua principalmente depois de 2009, devido
a reducio da carga tributdria e das tarifas alfandegdrias dos itens licteos da Argentina e do
Uruguai, tornando os produtos desses paises mais competitivos e criando incertezas para
os produtores nacionais (Moraes e Bender Filho, 2017). No entanto, esses reverses nao
reverteram a trajetdria ascendente da producio brasileira; isso s6 ocorreria em 2015, ano que
marca o fim desses ganhos produtivos. Explica-se essa reversao de tendéncia devido a uma
queda acentuada no prego real do leite (alcancando o menor valor no periodo de 2000 a
2014), a aumentos constantes nos custos de produgio e a pregos internacionais mais baixos
(Carvalho et al., 2017). Essa crise se aprofunda em 2016, um ano de grande instabilidade
nos pregos relacionados a movimentos sazonais, agravada pela crise econémica no Brasil,
que diminuiu o mercado interno. A produgio brasileira de leite volta a aumentar levemente
somente em 2018. Ainda assim, o Brasil é notoriamente um dos maiores produtores mundiais
de leite, segundo a Faostat.

Em 2019, o Brasil apresenta um dos maiores crescimentos observados entre os
maiores produtores no periodo 2018-2019 (3,5%), abrigando um dos maiores rebanhos
produtivos do mundo, atrds apenas da India. O total das exportacoes brasileiras em 2019
foi de US$ 37,58 milhdes (5% da produgao mundial), uma variagio positiva de 0,5%, em
comparagio com 2018, equivalendo a um total de 20.565,31 t (Comexstat, 2020).

Os principais destinos do leite brasileiro sio Argélia, Emirados Arabes, Estados Unidos
e Filipinas, representando, respectivamente, 23%, 11%, 8,1% e 7,8% do total exportado.
Mesmo com esses niimeros, o Brasil nao se enquadra entre os maiores exportadores de
ldcteos, sendo um importador liquido. Segundo a Comexstat (2020), a balanga comercial
no setor ¢ bastante desfavordvel, apresentando um deficit de cerca US$ 263 milhées em
2019. Os produtos importados sao de maior valor agregado, tendo como principal origem
a Argentina e o Uruguai.

Vale salientar que, no primeiro semestre de 2019, a conjuntura externa foi muito positiva
para o setor brasileiro. Pode-se elencar o prego internacional do litro de leite superior aos
patamares histéricos, o que implicou uma relagdo favordvel entre o preco do item e os custos
com alimentacio. Percebe-se que hd uma reversdo a partir de setembro, permanecendo dessa
maneira até os dois primeiros meses de 2020 — mesmo assim, o setor fechou 2019 com um
crescimento entre 2% e 2,5% (Carvalho, Rocha e Carneiro, 2020). Houve ainda uma seca
no primeiro semestre na Oceania, principalmente na Austrélia, limitando sua capacidade de
exportag¢ao, ji que a qualidade da pastagem diminuiu e houve escassez de d4gua, contribuindo
para a alta mundial de pregos.

O terceiro trimestre de 2019 iniciou-se de maneira promissora. Houve, porém, uma
reversdo de tendéncia dos custos da producio de leite, potencializada pela crise provida pela
pandemia da Covid-19 em 2020, compelindo o mundo a adotar politicas de isolamento
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social, com imenso impacto econdmico e social. Essas mudang¢as impoem condicionantes
ao mercado mundial de ldcteos e um novo quadro de incertezas constrange a pecudria
brasileira de leite. Entretanto, os principais condicionantes das exportagoes devem estar
claros, uma vez que poderdo municiar os formadores de politicas publicas de informagoes
para a tomada de decisdes mais acertadas, principalmente no contexto atual de abertura de
diversos mercados para os produtos licteos brasileiros.

Nesse contexto, ¢ nitida a necessidade de estudos que avaliem como problema o seguinte
questionamento: quais sio os principais condicionantes para o mercado internacional de
ldcteos e em que contexto se insere a economia brasileira? Sendo assim, o objetivo do estudo é
analisar os fatores e/ou as varidveis determinantes da oferta de exportacio da pecudria leiteira
do Brasil. Dessa maneira, se buscard entender em que medida diversas varidveis influenciam
a dinimica produtiva. A principal hipétese de trabalho é que a renda, o preco, a distincia
geogrdfica, a taxa de cimbio e o indice de liberdade de negocios, entre outras caracteristicas a serem
elencadas, explicam a oferta de exportacio praticada pela pecudria brasileira de leite. O método
a ser trabalhado serd a estimagao de um modelo gravitacional. Espera-se, com os resultados,
contribuir para a difusio e a consolidagio de informagoes relevantes a reformulagio de
politicas setoriais, bem como a promo¢io dos negécios nessa cadeia produtiva.
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ESTUDO COMPARADO DE ORGANIZACAO E
ADENSAMENTO DE CADEIAS PRODUTIVAS

E SEUS INDICADORES: UMA ANALISE DAS
CAMARAS SETORIAIS ENTRE 1991, 2006 E 2017’
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1 INTRODUCAO

O agronegdcio pode ser entendido como a combinagao de todas as operacoes de produgao e
distribui¢io de suprimentos agricolas; das operacoes de producio nas unidades agricolas ou
agroindustrias; e de armazenamento, processamento e distribuicao dos produtos agricolas
e itens ou subprodutos oriundos deles (Davis e Goldberg, 1957). No Brasil, o agronegécio ¢
considerado um dos principais setores que impulsionam a economia do pais, transformando-se
de forma significativa nas tltimas décadas.

A multiplicidade de cadeias produtivas organizadas e competitivas caracteriza a
agropecudria brasileira quando comparada a outros paises tropicais. Nas tltimas trés décadas,
muitas delas passaram por mudangas significativas na escala e no seu grau de adensamento
e complexidade, principalmente devido ao aumento da produtividade, da sustentabilidade
e das demandas internacionais (Jank, Zerbini e Cleaver, 2018).

E importante destacar que o desempenho do agronegécio brasileiro sempre teve
uma ligagio com as agdes do Estado no que tange ao provimento de recursos financeiros
e a condugio de politicas publicas voltadas ao setor (Fiep, 2016). Dessa forma, quando o
Estado muda a maneira de atuar, modificagbes na organizacio do agronegécio também
passam a ser necessarias.
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Nessa perspectiva, Janior ez al. (2009, p. 185) destacam que “a abundancia de recursos
naturais, clima favordvel e a evolu¢io biotecnoldgica e da tecnologia mecinica sempre
foram fatores-chave para o seu bom desenvolvimento”. Igualmente, o compartilhamento
de beneficios, a organiza¢do e a disponibilidade de informagoes de mercado por meio de
tecnologias organizacionais para a tomada de decisdo dos agricultores e a condugio harmoénica
dos interesses entre os diferentes agentes das vdrias cadeias produtivas existentes passaram
a ser cada vez mais importantes.

Nesse contexto, as cAmaras setoriais do Mapa surgem como importantes féruns de
discussao adequados a busca de solugoes ao desenvolvimento setorial e dos diversos agentes
das cadeias produtivas (Brasil, 2019).

As cAmaras tiveram sua origem na coordenacio de instrumentos fundamentais de
politica agricola nacional que, por si, explicam a causa de seus sucessos em diversas cadeias
produtivas. Entre esses instrumentos, destacamos a pesquisa agropecudria, a assisténcia
técnica, o cooperativismo, a conformidade dos insumos agropecudrios, o crédito rural e
tantos outros estabelecidos a partir da Lei Agricola (Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de 1991)
“como uma primeira tentativa de se estabelecer uma legislagao de politica agricola no pais”
(Takagi, 2000, p. 14). Juntamente com as cAmaras setoriais, criava-se o Conselho Nacional
de Politica Agricola.

No texto basico da Lei Agricola, o art. 3° (objetivos) e o art. 4° (agdes e instrumentos)
ilustram que o conselho deve equacionar os fatores de sustentabilidade que afetam a
produtividade dos sistemas de producio, a estabilidade de seus fatores e a distribui¢ao dos
beneficios das cadeias de valores do agronegécio (Brasil, 1991).

Na ocasido em que as cAmaras foram criadas, tratava-se de um periodo no qual a
participagao direta do Estado nas atividades produtivas encontrava-se em exaustio, e as agdes
do setor privado deveriam reverter-se a um entendimento junto ao Executivo governamental
(Janior ez al., 2009). Portanto, assim como corrobora Takagi (2000), tais cAmaras setoriais
surgem num impeto de proporcionar um entendimento das necessidades dos diversos setores
agricolas, de forma independente, com o setor publico gerador de politicas publicas.

O Brasil é detentor de uma cultura e uma histéria econdémica que valorizaram e
priorizaram produtos oriundos de cadeias produtivas especificas do agronegdcio, desenvolvendo,
portanto, umas mais que outras, tais como as cadeias do algodao e de aves e suinos, que tém
o seu desenvolvimento mais acentuado que as da cachaca, de fibras naturais e de ovinos e

caprinos (Brasil, 2019).

Tal realidade, contudo, também depende do nivel de organizagio de cada cadeia
produtiva, uma vez que muitas dessas cadeias se mostram fragilizadas pela insuficiéncia de
assisténcia técnica, pela insustentabilidade econdmica da industria de processamento, pela
evasdo fiscal em grande parte dos processos e pela falta de inovagio tecnoldgica, entre outros
fatores que impactam o nivel de informalidade na comercializagio, na producio e no grau de
envolvimento com a exportagdo (Freitas, Neto e Scalco, 2014; Santos ez al., 2019; Schmidt
e Silva, 2018; Teixeira et al., 2018).

Diante desse contexto, se faz oportuno realizar uma pesquisa que busque levantar os
sucessos e insucessos decorrentes do trabalho das cinco cadeias produtivas citadas (algodao;
aves e suinos; cachaga; fibras naturais; e ovinos e caprinos) nas tltimas décadas e fazer uma
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andlise comparativa entre elas, visando, sobretudo, destacar a eficiéncia e a eficdcia das agoes
do Estado em suas demandas especificas.

Isso possibilitard a indicagao dos desafios a serem enfrentados e as estratégias a serem
adotadas nos préximos anos pelos interessados no setor, bem como quais politicas publicas
devem ser priorizadas pelos governos e qual o grau de envolvimento dessas politicas nos
demais setores do agronegécio.

2 OBJETIVO GERAL

Como imperativo, o estudo busca atender a essa inter-relagao contextual e, por meio de uma
andlise comparada entre cadeias mais desenvolvidas e menos desenvolvidas do agronegécio,
orientar a pesquisa pelo seguinte objetivo geral.

*  Comparar os principais indicadores de desempenho’ das cadeias de cachaca, fibras
naturais e ovinos e caprinos com os indicadores das cadeias de algodao e aves e
suinos, com o intuito de identificar a eficcia das politicas pablicas decorrentes das
demandas e estratégias estabelecidas nas cAmaras setoriais e temdticas do Mapa que
afetaram o desempenho do setor entre 1991, 2006 ¢ 2017.

3 OBJETIVOS ESPECIFICOS

e  Levantar, em documentos publicos e privados, assim como informacoes dos censos
de 1991, 2006 ¢ 2017, o nivel de informalidade na comercializacio e produgio,
além do nivel de exportacio e organizagio da cadeia, de forma que se revelem as
caracteristicas e a evolugio das cadeias de cachaga, fibras naturais, ovinos e caprinos,
algodao e aves e suinos entre 1991, 2006 ¢ 2017.

e  Identificar, ao longo do periodo de tempo em andlise, as principais demandas das
cAmaras setoriais e temdticas aderentes ao setor das cinco cadeias em questdo e as
principais politicas publicas e agoes privadas decorrentes.

*  Comparar os efeitos das demandas e politicas nos diferentes periodos analisados,
extraindo seus impactos.

4 RESULTADOS ESPERADOS

Assim, os resultados esperados permeiam a oferta de um aprendizado sistematizado,
mediante a andlise de indicadores de desempenho, possibilitando a replicagio as demais
cadeias produtivas das cAmaras setoriais do Mapa, bem como o compartilhamento com
outras entidades publicas e privadas de interesse.

Dessa maneira, esta pesquisa permitird o melhor entendimento da evolu¢io e do
desenvolvimento das cadeias produtivas de cachaga, fibras naturais, ovinos e caprinos,
algodio e aves e suinos desde o surgimento das cAmaras setoriais. Além disso, nos possibilitard
conhecer os pontos fortes e fracos de cada uma, as suas respectivas peculiaridades e as
similaridades existentes, de forma que se favorega a produgao de politicas publicas e estratégias
publico-privadas derivadas ao setor. Tais produtos permitirdo que essas cadeias se tornem
mais competitivas e que sirvam de suporte para que nio enfrentem ou mergulhem em crises.

Como resultados dos objetivos do estudo, serdo realizados relatérios parcial e final. Serd
previsto, ainda, um semindrio, em que serdo expostos os resultados em data e condigoes a
serem acordadas com o Ipea e o Mapa.

5. Indicadores de desempenho sdo elementos que podem ser entendidos como uma métrica usada para a mensuracdo da
eficiéncia ou da eficacia de préticas ou agdes especificas (Callado, Callado e Machado, 2007).
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0 APOIO A CONSTRUCAO DA POLITICA
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO!'

Marco Aurélio Costa?
Lizandro Lui®

Em dezembro de 2019, a Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano
(SDRU), do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), ¢ o Ipea assinaram um termo
de execugio descentralizada (TED), visando ao estabelecimento de uma parceria institucional
voltada para apoiar o processo de construcio da Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano (PNDU).

O MDR tem, desde 2019, o mandato de algumas das principais politicas espaciais, na
esfera do governo federal, acolhendo atribui¢ées que antes se encontravam compartilhadas
entre os antigos ministérios das Cidades e da Integragio, de modo que estd sob sua
responsabilidade a execu¢do da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT), da
Politica Nacional de Irrigagao, da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
e da formulagio da prépria PNDU.

O Ipea vem desenvolvendo, hd alguns anos, por meio de diferentes iniciativas, um
robusto trabalho de colaboracio técnica voltado para a implementacio e 0 acompanhamento
da PNDR. Em um aprofundamento das relacoes de parceria institucional que envolvem o
MDR e o Ipea, mais precisamente a Dirur, compreendendo a importancia de buscar uma
articulagio entre PNOT, PNDR e PNDU, o MDR propds o estabelecimento de uma nova
parceria, envolvendo, desta vez, a Coordenacio de Estudos em Desenvolvimento Urbano
(Codur), visando ao apoio a construgao da PNDU.

Na justificativa para o TED que viria a ser firmado em dezembro,* 0 MDR sublinha
que as politicas territoriais sio complementares, ainda que partam de escopos e escalas
diferentes, sendo fundamental sua articulagao.
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Ao contrério da PNDR, que jd conta com uma versao atualizada, instituida por meio
do Decreto n® 9.810, de 30 de maio de 2019, o desenvolvimento urbano ainda nio conta
com uma politica formalmente estruturada na esfera federal.

E bem verdade que, do ponto de vista juridico-normativo, o Estatuto da Cidade (EC),
Lei Federal n° 10.257, de junho de 2001, estabeleceu as diretrizes gerais da politica urbana no
pais. O EC tem sido observado, sobretudo pelos governos municipais, no tocante as atribuigées
que foram conferidas a seus gestores. Contudo, do ponto de vista da estruturagio de uma
politica nacional, hd ainda um percurso a ser vencido, no qual seja mais bem explicitado
o papel da Unido para o desenvolvimento urbano, em suas relagoes com os demais niveis
da Federagao, com vistas a construgao de um marco de cooperacio que contribua para a
efetividade das diretrizes gerais da politica urbana.

O desafio em tela trata-se, pois, da construgao da PNDU, para a qual o Ipea colaborard
por meio da produc¢io de um conjunto de notas técnicas e documentos executivos, além de
eventos de articulagio técnica e institucional.

No TED original, de dezembro de 2019, duas sao as principais etapas que envolvem
maior engajamento por parte do Ipea: a produgio de elementos que permitam pensar na
agenda urbana, em suas diferentes e complementares escalas, no que se denominou de
novo pacto urbano brasileiro; e a organizagao de uma reflexio sobre o desafiador tema do
financiamento do desenvolvimento urbano.

No que diz respeito a agenda urbana, jd foi apresentada ao MDR uma primeira nota
técnica conceitual abordando a contextualizagio do atual processo de construgao da PNDU.
Essa primeira nota técnica, exposta e discutida com a equipe da Coordenagio-Geral de
Apoio a Gestao Regional e Urbana (CGAGRU), estd em processo final de revisio e serd

disponibilizada brevemente.

A nota apresenta o percurso da politica urbana no pais, tendo como referéncia os marcos
legais relativos a politica, em especial apds a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988),
abordando a questao territorial no contexto do federalismo brasileiro, explorando as
iniciativas associadas a efetivagao do direito a cidade e trazendo, ainda, propostas de agendas
transversais que informam, qualificam e contextualizam os (novos) desafios colocados para
a politica urbana no pais.

A partir dessa nota, estdo sendo elaboradas mais quatro notas técnicas que debatem
a agenda urbana brasileira, abarcando as escalas municipal, supramunicipal e regional e a
questao das relagoes interfederativas.

Quanto ao financiamento do desenvolvimento urbano, uma versao preliminar de
uma primeira nota técnica, tratando da questio fiscal e extrafiscal, ji foi entregue a0 MDR.
Outras notas abarcando as transferéncias intergovernamentais, 0 acesso a recursos onerosos
e ndo onerosos e também a questdo das parcerias entre os setores publico e privado para
o financiamento do desenvolvimento urbano estdo sendo elaboradas, estando inseridas na
versdo original do TED.

Em maio de 2020, visando ampliar ainda mais a articulagao entre Codur/Dirur/Ipea
e CGAGRU/SNMAU?/MDR, o Aditivo ao TED n°71/2019 foi assinado, aumentando os

5. Secretaria Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano.
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recursos transferidos para o Ipea e alargando o prazo para a realizacio das agoes acordadas
entre as partes.

Com o aditivo, serd possivel ampliar o campo temadtico dos estudos que subsidiarao
o processo de construgao da PNDU. Isso inclui temas de agendas transversais (equidade
social e viés intergeracional, seguranca publica, meio ambiente, transformagao digital e
desenvolvimento econdmico) e outros ligados 4 participagao de segmentos sociais no processo
de elaboragao da PNDU, com vistas a constru¢ao de uma governanga multinivel.

Com efeito, as notas técnicas que estao sendo desenvolvidas pela equipe da Codur
tém como objetivo aprofundar o debate sobre a questao urbana no Brasil. Seja tratando
dos temas diretamente associados a nova agenda urbana, dos temas transversais, da questao
do financiamento ou das discussoes em torno do federalismo brasileiro, espera-se que a
contribui¢io técnica da equipe envolvida possa subsidiar o MDR e permitir que, nos préximos
meses, esteja formulada uma primeira proposta de uma PNDU capaz de contribuir para o
enfrentamento de velhas e novas questées que desafiam as cidades brasileiras e demandam
a atenco e a atuagdo do poder publico, inclusive da Uniao.

Por fim, ressalta-se o importante papel desempenhado pelo Ipea enquanto 6rgao que busca
qualificar o debate em torno da formulagio das politicas publicas — em especial das politicas
de desenvolvimento urbano. Ao longo dos tltimos anos, contribuimos para a construgao
do conhecimento relativo ao desenvolvimento urbano no pais, tanto pela construgao da
plataforma Governanca Metropolitana, desenvolvida no 4mbito da Codur, quanto pela
produgao de livros, artigos, notas técnicas etc. Sendo assim, novamente, a institui¢io reforga
a sua importncia para a constru¢io das politicas e para o desenvolvimento do pais.
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CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS
NO DESENVOLVIMENTO URBANO!'

Jean Marlo Pepino de Paula?

1 INTRODUCAO

Esta nota de pesquisa apresenta reflexes iniciais no contexto da formula¢io da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). O Ipea firmou um acordo de cooperagao
com a Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano (SDRU), do Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR), para subsidiar a elaboragao do respectivo plano.
O desenvolvimento urbano estd sendo enfrentado pelo governo federal com um duplo
enfoque da construcio social e interfaces com sua dimensao operacional, explorando uma
nogao ativa, para a qual convergem reflexoes e agendas diversas, que variam nos contextos
socioespaciais e temporais.

Esses termos indicam a multiplicidade de aspectos e escalas que caracterizam a organicidade
do desenvolvimento urbano e exacerbam a interdependéncia entre servigos variados, cada
vez mais dissociados do poder publico. Nesse contexto, a PNDU se apresenta como um
instrumento do tipo guarda-chuva, elaborado para promover a harmonia entre disciplinas
e entes da Federagao e estimular habilidades e o aprimoramento continuo, circunscrevendo
as competéncias da Unido a serem operacionalizadas para tanto.

Apesar dessa diversidade, as discussoes iniciais entre o Ipea e a SDRU/MDR apontaram
para quatro dimensées do desenvolvimento urbano a partir de iniciativas internacionais como

os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e a Nova Agenda Urbana (NAU).
*  Dimensio social: atinente a inclusio, seguranga, resiliéncia e sustentabilidade.
*  Dimensio econdmica: referente aos padrées de produ¢io e consumo.
¢ Dimensio ambiental: envolve os desafios climdticos.

* Dimensao politico-institucional: trata do relacionamento com a sociedade e da
organiza¢io e gestao de recursos e iniciativas.

Ainda que o desenvolvimento urbano seja tratado por meio de dimensées relevantes,
a interdependéncia entre elas ¢ inevitdvel. Um exemplo disso é a atuagao institucional para
promover uma conscientizagao social sobre o ciclo de vida de produtos, padrées de consumo

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art20
2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



e seus impactos ambientais, econdmicos e sociais, valendo-se do sucesso dessas dimensoes
para retroalimentar sua legitimidade e utilidade.

Essas causalidades e o fluxo de beneficios ainda sao pouco discutidos no pais e possuem
elevado teor tedrico e subjetivo, carecendo de evidéncias consistentes para qualificar os
processos decisérios e legitimar politicas pablicas. Sao lacunas como a baixa expressividade
dos impactos promovidos pela melhoria da mobilidade ou do saneamento na satide e na
educagio, ou ainda a crescente dependéncia de iniciativas como essas de fontes ininterruptas
de energia e comunicagio. A fragilidade, a inexisténcia ou a abstragio dessa visio orgénica
resulta em politicas isoladas e miopes em sistemas sobrecarregados, os quais se esforcam
para sobreviver a custa de fontes de recursos imediatos, aplicados de forma indiscriminada.

Em muitos casos, o vulto e a complexidade das intervengoes sao incompativeis com as
capacidades locais disponiveis. Exigem conhecimentos e habilidades especificas e tempordrias
que podem ser complementadas por uma rede de parcerias com universidades, municipios
limitrofes, esferas administrativas e empresas privadas. Essas redes sio fortalecidas por
normativas e arcabougos legais comuns em busca de um ambiente seguro, bem como
compartilham conhecimento, habilidades e tecnologias.

Ocorre, em relagdo a seus insumos, da mesma forma — eles sdo frequentemente
indisponiveis ou insuficientes. Assim, em meio ao esfor¢o para lidar com a diversidade que
envolve o desenvolvimento urbano, o financiamento tem se mostrado uma restricio comum
a todas as iniciativas, independentemente da relevincia da disciplina. Por isso, modelos
de negdcios estao sendo estruturados para complementar requisitos, alinhar objetivos
e atrair parceiros por meio do compartilhamento de responsabilidades e da entrega de
beneficios mutuos.

2 SURGIMENTO E APLICACAO DAS PARCERIAS NAS POLITICAS PUBLICAS

Almeida’ relata que o termo parceria pablico-privada (PPP) foi cunhado no final da década de
1960 para tratar da auséncia dessas colaboragdes nas organizagdes multilaterais, limitando-se
a poucas interagoes entre doadores e governos nacionais. Para o autor, apds a crise econdmica
internacional na década de 1970, organismos financeiros internacionais avangaram com a
proposta, supervalorizando o mercado e perspectivas empresariais, 20 mesmo tempo que
desqualificavam o papel do Estado e a natureza publica de alguns bens. Dessa maneira, as
urgentes reformas subsequentes naturalmente militariam pela redugao e incompeténcia do
Estado e pela promogio de capacidades adicionais conjuntas por meio de parcerias empresariais
e da sociedade civil, encorajando tanto o apoio técnico como o financeiro.

Para Almeida,* o termo PPP ¢ utilizado pela literatura de modo amplo e dissensual
em um plano no qual surgem questionamentos sobre a natureza dos atores, o objeto das
parcerias e a alocacio de atribuicoes. Segundo o autor, a restricao das parcerias a atores
privados lucrativos nio ¢ clara nem justificada, motivo pelo qual deve incluir organizagoes
sem fins lucrativos. A decisdo em resolver “problemas coletivos” nao necessariamente se refere
a provisao de bens publicos, enquanto a desejada partilha de atribuigoes é questiondvel, uma

3. Almeida, C. Parcerias publico-privadas (PPP) no setor satde: processos globais e dinamicas nacionais. Cadernos de Satide
Pdblica, v. 33, p. 00197316, 2017.
4. Almeida, C. Parcerias publico-privadas (PPP) no setor satide: processos globais e dinamicas nacionais. Cadernos de Satde
Pdblica, v. 33, p. 00197316, 2017.
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vez que sdo definidas unilateralmente e sio impositivas — restando ao contratante aceitar
ou nio tais atribuicoes.

Firmino® também registra que as PPPs assumem diversos significados e praticas em meio
a uma forte expansio no cendrio internacional. Entre eles, a autora destaca seu longo prazo
de dura¢io, um modelo alternativo de governanga e uma nova linguagem para dissimular
as intenc¢des de privatizagdo. A estudiosa propoe uma caracterizagio mais ampla das PPPs:
delimita¢io compulséria de responsabilidades, riscos e beneficios; custo de transagao marcado
por incertezas e especificidades; e potencial desequilibrio de beneficios causado pela assimetria
de informagées, inibido por processos de contratacio e dispositivos contratuais, como a
distribui¢io de riscos e a remuneragio por desempenho.

A alocagio de atribui¢des reforca papéis e consequentes capacidades de contratados
e contratantes, refletindo o termo parceria como uma associagio que visa a troca mutua
de beneficios, uma “via de duas maos”. Depende da adequada sinergia entre dois ou mais
interessados, sendo esperado que a respectiva legislacao estabeleca atribuicoes para cada
envolvido de forma a mitigar e melhor distribuir riscos por meio de uma composicao
adequada de competéncias e responsabilidades. Assim, diante de um cendrio favordvel
a0 avang¢o das PPPs, vislumbra-se que o setor publico avance para uma perspectiva mais
estratégica, tratando-as de forma mais ampla, reconhecendo peculiaridades e fomentando
um ambiente positivo a sua proliferagio e sustentabilidade.

Para tanto, no que se refere aos subsidios as PPPs na PNDU, propde-se uma caracterizagao
das empresas licitantes e contratadas, dos entes ptblicos e do desenvolvimento do conhecimento
pelas universidades nacionais. Pretende-se, além de estimular uma perspectiva mais orginica
com informagdes sobre os setores putblicos, privados e a academia, desenhar o citado ambiente
positivo por meio de mapas de rede, avangando em diregio a um esforgo para qualificar os
processos decisérios com impactos mais complexos e abstratos.

5. Firmino, S. |. Fatores criticos de sucesso das parcerias pUblico-privadas: aspectos politico-institucionais. Estudo de caso
das rodovias em Portugal. Revista de Administracdo Publica, v. 52, n. 6, p. 1270-1281, 2018.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 189






INDICADORES






INDICADORES URBANOS E METROPOLITANOS'

1 INDICE E SUBINDICES DE VULNERABILIDADE SOCIAL (2017-2018)

A tabela 1 traz os dados relativos ao Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) para as 27 Unidades
da Federacio (UFs) e para o pais em 2017 e 2018, atualizando o acervo de indicadores
publicados no Boletim Regional Urbano e Ambiental (Brua).

TABELA 1
Brasil: evolucdo do IVS para as UFs e o pais (2017-2018)

Regiao i

2017 2018
Brasil 0,243 0,240
Distrito Federal 0,258 0,251
Goids 0,247 0,234
Mato Grosso 0,227 0,225
Mato Grosso do Sul 0,194 0,192
Alagoas 0,338 0,330
Bahia 0,298 0,290
Ceard 0,272 0,262
Maranhao 0,349 0,349
Paraiba 0,292 0,302
Pernambuco 0,336 0,323
Piaui 0,279 0,276
Rio Grande do Norte 0,283 0,273
Sergipe 0,298 0,306
Acre 0,374 0,349
Amapa 0,253 0,241
Amazonas 0,327 0,330
Pard 0,278 0,284
Rondonia 0,191 0,199
Roraima 0,232 0,256
Tocantins 0,240 0,249
Espirito Santo 0,227 0,216
Minas Gerais 0,207 0,205
Rio de Janeiro 0,284 0,278
Sao Paulo 0,241 0,239
Parana 0,186 0,186
Rio Grande do Sul 0,209 0,212
Santa Catarina 0,134 0,129

Fonte: Ipea, 2021.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art21



E possivel observar que, em 2018, os niveis mais elevados do IVS ainda se concentram na
regiao Nordeste; entretanto, observou-se 0 aumento do indice na maioria das UFs da regiao Norte
(Amazonas, Pard, Rondonia, Roraima e Tocantins), especialmente em Roraima, contrapondo-se
a melhora observada no Acre, que, apesar disso, continua a ter o pior IVS do Brasil.

Os estados do Acre e do Maranhio apresentam os piores indices observados entre as
UFs brasileiras (0,349), seguidos de Alagoas e Amazonas (0,330). O Maranhio manteve
seu indice de 2017 e o Amazonas, que apresentou melhora em 2017, recuou ao patamar
que havia sido observado em 2016.”

Apesar de apresentar as UFs com os indices mais baixos, a regido Nordeste registrou
melhora do IVS em seis estados. Apenas dois estados apresentaram piora no indice: Paraiba
e Sergipe, os quais deixaram a faixa da baixa vulnerabilidade social para se situarem na faixa
da média vulnerabilidade social.

Na tabela 2, que traz a andlise para as dimensées do IVS, é possivel perceber que as
regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul detém IVS Capital Humano (IVS-CH) e IVS Renda
e Trabalho (IVS-RT) na faixa da baixa ou muito baixa vulnerabilidade social, ao passo que
as regioes Norte e Nordeste concentram os maiores IVS-CH e IVS-RT.

TABELA 2
Brasil: evolucdo das dimensdes do IVS para as UFs e para o pais (2017-2018)
. 2017 2018

Regido

IVS-IU IVS-CH IVS-RT IVS-IU IVS-CH IVS-RT
Brasil 0,204 0,226 0,300 0,203 0,221 0,295
Distrito Federal 0,405 0,171 0,198 0,403 0,152 0,198
Goias 0,270 0,218 0,253 0,269 0,205 0,228
Mato Grosso 0,229 0,219 0,232 0,230 0,222 0,221
Mato Grosso do Sul 0,134 0,209 0,239 0,136 0,219 0,220
Alagoas 0,166 0,386 0,460 0,167 0,371 0,451
Bahia 0,137 0,321 0,435 0,134 0,305 0,430
Ceard 0,158 0,294 0,363 0,150 0,281 0,354
Maranhdo 0,272 0,336 0,440 0,256 0,335 0,456
Paraiba 0,189 0,313 0,375 0,189 0,332 0,385
Pernambuco 0,273 0,306 0,430 0,273 0,286 0,410
Piaui 0,138 0,298 0,400 0,127 0,295 0,405
Rio Grande do Norte 0,171 0,281 0,398 0,170 0,282 0,368
Sergipe 0,142 0,321 0,431 0,144 0,315 0,458
Acre 0,335 0,366 0,420 0,322 0,343 0,383
Amapa 0,071 0,303 0,386 0,057 0,269 0,396
Amazonas 0,318 0,283 0,379 0,320 0,294 0,374
Para 0,171 0,287 0,377 0,170 0,288 0,394
Rondonia 0,058 0,260 0,254 0,057 0,257 0,283
Roraima 0,197 0,231 0,269 0,197 0,259 0,311
Tocantins 0,173 0,242 0,306 0,177 0,268 0,300
Espirito Santo 0,183 0,217 0,280 0,185 0,197 0,264
Minas Gerais 0,129 0,201 0,291 0,128 0,205 0,280
Rio de Janeiro 0,407 0,173 0,271 0,406 0,165 0,263
Sao Paulo 0,328 0,157 0,239 0,328 0,152 0,236
Parana 0,163 0,184 0,212 0,168 0,186 0,203
Rio Grande do Sul 0,238 0,174 0,214 0,240 0,178 0,218
Santa Catarina 0,098 0,149 0,156 0,098 0,142 0,146

Fonte: Ipea, 2021.

2. Disponivel em: <https://bit.ly/3fFNbaU>.
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Destacam-se os mais altos subindices do pais nas UFs de Alagoas, Maranhao e Sergipe,
em 2018, e 0 aumento do IVS-CH, para o periodo 2017-2018, em Roraima e Tocantins,
mantendo-os na faixa de baixa vulnerabilidade social associada ao capital humano.

Roraima também apresentou um aumento expressivo no IVS-RT, culminando,
nesse caso, na mudanga para a faixa de média vulnerabilidade social na dimensao de
renda e trabalho.

Conforme se pode observar na tabela 2, o IVS Infraestrutura Urbana (IVS-1U) ¢
a dimensdo com maior desigualdade entre as UFs, em relacio as suas Grandes Regioes,
apresentando o melhor desempenho geral.

O Amapd, que jd apresentava o segundo IVS-IU mais baixo do pais, evoluiu ainda
mais e alcan¢ou 0 IVS-IU de Rondénia. Apesar da melhora discreta do IVS-IU no Distrito
Federal e no Rio de Janeiro, as duas UFs ainda possuem os maiores subindices da categoria
no pais. O Amapd também apresentou a melhora mais expressiva do IVS-CH, seguido do
Acre, que se destacou positivamente, reduzindo os subindices de vulnerabilidade em cada
uma das trés dimensoes, apesar de ainda possuir altos IVS-UI e IVS-CH.

2 DESAGREGACOES DO IVS (2017-2018)

As préximas tabelas trazem o IVS com os dados desagregados por sexo, cor e situagio de
domicilio selecionados: populagao feminina (tabela 3), brancos e negros (tabela 4) e para a
populagio urbana (tabela 5).

Na tabela 3, que diz respeito a desagregagio em relacao a populagao feminina,
observou-se uma pequena retragao do indice em UFs que apresentam IVS mais elevados, a
saber: Alagoas, Maranhio e Amazonas.

Em 2018, a melhora do IVS para as mulheres no Mato Grosso e na Bahia garantiu a
evolugio de suas classificagdes para as faixas de muito baixa e baixa vulnerabilidade social,
respectivamente. Destaca-se, também, a evolugiao do indice observado no Acre, ainda que
sua classificacido, em 2018, tenha se mantido na faixa de média vulnerabilidade social.

Ainda que a regido Nordeste apresente os indices mais elevados também para o recorte
da populagao feminina, a regido Norte foi a que mostrou o maior aumento do IVS no
periodo. Vale dizer que a regiao retine estados com IVS na faixa da média vulnerabilidade
social (Acre e Amazonas), mas também traz o caso de Rondonia, onde o IVS estd na faixa
da muito baixa vulnerabilidade social e ¢ um dos menores do pais.

Ainda na regido Norte, fica 0 destaque negativo para Roraima, onde o aumento do
IVS da populagao feminina fez com que a UF caisse uma faixa da vulnerabilidade social.

O IVS da populagio feminina mais baixo do pais encontra-se em Santa Catarina
(0,127), e as UFs de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parand e Rio Grande do
Sul, além do estado de Rondo6nia, encontram-se na mesma faixa de muito baixa
vulnerabilidade social.
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TABELA 3

Brasil: evolucdo do IVS das mulheres para as UFs e para o pais (2017-2018)

IVS

Regido

2017 2018
Brasil 0,252 0,247
Distrito Federal 0,269 0,258
Goids 0,273 0,263
Mato Grosso 0,203 0,198
Mato Grosso do Sul 0,196 0,194
Alagoas 0,344 0,338
Bahia 0,303 0,293
Ceara 0,277 0,259
Maranh&o 0,334 0,331
Paraiba 0,279 0,293
Pernambuco 0,335 0,323
Piaui 0,257 0,257
Rio Grande do Norte 0,287 0,268
Sergipe 0,300 0,311
Acre 0,353 0,324
Amapa 0,253 0,236
Amazonas 0,331 0,328
Para 0,287 0,293
Ronddnia 0,178 0,189
Roraima 0,198 0,226
Tocantins 0,214 0,224
Espirito Santo 0,260 0,245
Minas Gerais 0,218 0,212
Rio de Janeiro 0,295 0,291
Sao Paulo 0,272 0,269
Parana 0,198 0,194
Rio Grande do Sul 0,185 0,189
Santa Catarina 0,133 0,127

Fonte: Ipea, 2021.

A tabela 4, por seu turno, traz o IVS para a popula¢io autodeclarada branca ou preta
nas UFs do pais, permitindo apontar as oscilagoes ocorridas entre 2017 e 2018, segundo os
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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TABELA 4
Brasil: evolucdo do IVS para as UFs e para o pais por cor (2017-2018)

Regido Brancos Negros

2017 2018 2017 2018
Brasil 0,201 0,198 0,279 0,273
Distrito Federal 0,226 0,230 0,278 0,265
Goids 0,195 0,189 0,269 0,251
Mato Grosso 0,180 0,195 0,244 0,233
Mato Grosso do Sul 0,137 0,142 0,222 0,214
Alagoas 0,302 0,274 0,349 0,349
Bahia 0,236 0,259 0,312 0,296
Ceard 0,234 0,230 0,287 0,274
Maranh&o 0,313 0,299 0,358 0,361
Paraiba 0,293 0,292 0,297 0311
Pernambuco 0,286 0,276 0,358 0,345
Piauf 0,227 0,213 0,291 0,290
Rio Grande do Norte 0,244 0,226 0,305 0,299
Sergipe 0,248 0,269 0,310 0,315
Acre 0,346 0,297 0,377 0,360
Amapa 0,226 0,195 0,259 0,250
Amazonas 0,245 0,229 0,344 0,350
Para 0,255 0,253 0,283 0,291
Ronddnia 0,186 0,181 0,195 0,208
Roraima 0,250 0,275 0,228 0,251
Tocantins 0,199 0,184 0,252 0,263
Espirito Santo 0,185 0,180 0,252 0,236
Minas Gerais 0,172 0,173 0,230 0,224
Rio de Janeiro 0,244 0,242 0,310 0,303
Sao Paulo 0,215 0,210 0,278 0,277
Parana 0,176 0,173 0,215 0,216
Rio Grande do Sul 0,184 0,188 0,274 0,273
Santa Catarina 0,118 0,116 0,196 0,171

Fonte: Ipea, 2021.

Em nivel nacional, a classificagio da populagio branca em termos das faixas do IVS
permitiu uma mudanga de faixa, passando o indice para a faixa da muito baixa vulnerabilidade
social. O IVS da populagio negra, embora tenha permanecido na mesma faixa de 2017,
registrou uma redu¢ao mais intensa.

Na anilise dos dados por UF, ainda que tenhamos observado uma mudanga muito
positiva nos indices para a populagio autodeclarada branca nos estados de Acre, Amapd,
Alagoas e Maranhio, repercutindo na conquista de classificagbes melhores no IVS, trés
grandes aumentos foram observados na Bahia, no Sergipe ¢ em Roraima.

A melhora do indice mais expressiva para a populagio autodeclarada negra ocorreu em
Santa Catarina, estado seguido por Goids, Acre, Bahia e Espirito Santo. Na Bahia e no Rio
Grande do Norte, as classificagdes evoluiram de média para baixa vulnerabilidade social; em
contrapartida, nas UFs de Paraiba e Ronddnia, as classificagoes foram de baixa para média
e muito baixa para baixa, respectivamente.
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Comparando os dois grupos e destacando a desigualdade existente entre eles, Roraima
¢ ainica UF em que o IVS para a populagao branca supera o IVS da populagio negra. Nessa
UE o IVS aumentou, entre 2017 e 2018, para as duas populagdes.

O Amazonas segue em disparado como a UF mais desigual do pais, tendo evidenciado
ainda mais essa discrepancia, seguido pelo Rio Grande do Sul, embora este tenha reduzido
levemente a diferenca entre os grupos no que se refere ao IVS.

Seguindo as andlises com dados desagregados, a tabela 5 traz os dados do IVS para
a populagio urbana. E possivel observar que o Nordeste apresentou melhora do indice
na maioria das UFs, sobretudo em Pernambuco e Rio Grande do Norte, tendo piorado
apenas na Paraiba e em Sergipe, que, como vimos anteriormente, foram os dois estados que
apresentaram aumento do IVS. Apesar dos avancos registrados na maioria de seus estados,
a regido ainda concentra os maiores IVS para a categoria urbana no pafs.

TABELA 5
Brasil: evolucdo do IVS da populagdo urbana para as UFs e para o pais (2017-2018)

Regido v

2017 2018
Brasil 0,232 0,228
Distrito Federal 0,255 0,249
Goids 0,244 0,233
Mato Grosso 0,216 0,211
Mato Grosso do Sul 0,195 0,193
Alagoas 0,306 0,294
Bahia 0,265 0,252
Ceard 0,258 0,251
Maranh&o 0,305 0,304
Paraiba 0,267 0,277
Pernambuco 0,318 0,303
Piauf 0,234 0,231
Rio Grande do Norte 0,256 0,239
Sergipe 0,255 0,268
Acre 0,315 0,303
Amapa 0,244 0,233
Amazonas 0,324 0,328
Para 0,248 0,251
Rondania 0,171 0,182
Roraima 0,201 0,213
Tocantins 0,223 0,234
Espirito Santo 0,232 0,220
Minas Gerais 0,192 0,190
Rio de Janeiro 0,282 0,276
Sao Paulo 0,244 0,241
Parana 0,178 0,176
Rio Grande do Sul 0,199 0,202
Santa Catarina 0,122 0,116

Fonte: Ipea, 2021.
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Na regiao Norte, apesar de os indices serem melhores que os observados para o Nordeste,
houve aumento no IVS em cinco UFs, com melhora apenas para o Acre e 0 Amapa.

Com excegao do Amazonas (primeiro), que sofreu com o aumento de seu IVS na
categoria, e Maranhio (segundo), com uma redugao timida, as demais UFs que compunham
o ranking de maiores indices — Pernambuco (terceiro), Acre (terceiro) e Alagoas (quinto) —
apresentaram evolugoes em seus indices, tendo a UF de Alagoas ascendido a sua classificagao
da faixa da média para a faixa da baixa vulnerabilidade social no meio urbano.

Santa Catarina segue apresentando o menor IVS urbano do pais, tendo melhorado o
indice entre 2017 ¢ 2018. Além de Santa Catarina, Mato Grosso do Sul, Ronddnia, Minas
Gerais e Parand também se situam na faixa da muito baixa vulnerabilidade social para suas
populagées urbanas, configurando as melhores situagdes observadas no pais.
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INDICADOR REGIONAL'

EVOLUCAO DOS FINANCIAMENTOS
CONCEDIDOS PELO PRONAF NAS REGIOES
BRASILEIRAS NO PERIODO 2000-2020

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) foi oficialmente
instituido em 1996 pelo Decreto n® 1.946, com o objetivo de promover o desenvolvimento
sustentdvel daquele segmento e visando ao aumento da capacidade produtiva, a geragao de
empregos ¢ a melhoria da renda. Para ter acesso aos créditos do programa, os agricultores
devem atender a alguns requisitos relacionados a0 tamanho maximo da 4rea do estabelecimento
rural, a2 obten¢do de um percentual minimo de renda oriunda de atividades realizadas
nesse local e a utilizagdo exclusiva de mao de obra e gerenciamento familiares. Em 2020,
os empréstimos concedidos pelo Pronaf corresponderam a R$ 31,3 bilhées, totalizando
1,4 milhao de contratos em vigor.

A tabela 1 apresenta a evolugao dos valores dos empréstimos concedidos pelo Pronaf
em termos totais (Brasil) e quanto 4 sua distribuigio entre as cinco regi6es geograficas, assim
como as suas principais fontes de financiamento, para os anos de 2000 a 2020.

O montante total de recursos apresentou um crescimento superior a 400% em termos
reais ao longo do periodo, passando de R$ 6,1 bilhoes para R$ 31,3 bilhées (ambos em
valores de 2020).

O maior percentual dos financiamentos se concentrou na regiao Sul, com média
anual de 52% do montante total (Brasil). As demais regioes apresentaram participacoes
menores, com médias anuais de 19% no Sudeste, 15% no Nordeste, 7,5% no
Centro-Oeste ¢ 6,5% no Norte. As regides Nordeste e Norte, contudo, exibiram as maiores
taxas de crescimento no volume de financiamentos concedidos no periodo, superiores a
500% em termos reais.

Quanto as principais fontes de financiamento, observam-se comportamentos similares
em todas as regides. Os recursos equalizdveis do Resultado do Tesouro Nacional (RTN),
que financiaram uma parte significante dos empréstimos do Pronaf durante a década de
2000 a 2010, tiveram sua participacio bastante reduzida nos anos mais recentes. O mesmo
pode ser dito com relagdo aos recursos provenientes do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), que passou de principal fonte de financiamento naquela década para valores nulos nos
tltimos anos. Em contrapartida, entre 2010 e 2020, observou-se um crescimento expressivo
dos financiamentos concedidos pela poupanga rural (principalmente nas regiées Norte e
Centro-Oeste), assim como dos empréstimos com os recursos obrigatérios denominados de
Manual de Crédito Rural (MCR) 6.2. Cabe também destacar participagdes um pouco menos

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art22



expressivas, mas também importantes, dos recursos provenientes do BNDES? Finame® e do
Instrumento Hibrido de Capital e Divida (IHCD) a partir de 2012.

Por fim, as participagoes dos fundos constitucionais de financiamento como fontes de
recursos do Pronaf também se mostraram importantes em suas respectivas regiées. O Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) representou uma das principais fontes
na regiao, além de contribuir na regiao Sudeste com recursos destinados aos municipios de
Minas Gerais e Espirito Santo, que fazem parte do Semidrido. Da mesma maneira, o Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) e o Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO) estiveram entre as maiores formas de financiamento do
Centro-Oeste e do Norte em boa parte do periodo, sendo superados apenas pela poupanga
rural nos anos mais recentes.

2. Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social.
3. Agéncia Especial de Financiamento Industrial.
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INDICADORES AMBIENTAIS'

DENSIDADE DE FOCOS DE CALOR POR
MUNICIPIO (NUMERO/HECTARE)

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) gera rotineiramente o niimero de focos de
calor, em diferentes niveis de espacializagao, para todo o pais. Diversos sensores sao utilizados
nessa tarefa. O indicador adotado por este texto utiliza os registros de focos de calor do satélite
Aqua (sensor Moderate Resolution Imaging Spectroradiometer — Modis), que corresponde
ao satélite de referéncia adotado pelo Inpe, ou seja, aquele que ¢ utilizado para comparagoes
temporais no trabalho de monitoramento realizado pela instituigio. Os registros de focos de
calor correspondem as informagoes geradas no periodo da manha e da tarde — passagem das
4h Greenwich Mean Time? (GMT) e das 17h GMT, respectivamente —, e sio apresentados
na base de dados do Inpe como Aqua M-T. Os focos de calor permitem identificar as dreas
do pais onde estao acontecendo mudangas importantes no uso do solo.

O quantitativo de focos de calor no Brasil alcangou 197.632 em 2019, um aumento
de 48,7% em relagao ao ano anterior. Tal aumento acarretou um incremento generalizado
na densidade de focos por municipio (mapa 1), com destaque para o noroeste de Rondonia.

TABELA 1
Brasil: total de focos por ano
Quantidade

2012 217.238
2013 128.149
2014 175.900
2015 216.782
2016 184.218
2017 207.511
2018 132.872
2019 197.632

Fonte: Inpe.

Além disso, nos municipios localizados no centro e no sul do Maranhio, no Tocantins, no
oeste do Piaui e na Bahia também houve importante aumento nas densidades em comparagio

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua24art23
2. Tempo Médio de Greenwich.



com o ano anterior. As dreas constituidas por esses quatro estados, regido conhecida como
Matopiba, correspondem a Gltima fronteira agricola dos Cerrados brasileiros, e tém sido
alvo de forte expansio do agronegécio, em particular da cultura da soja. Destaca-se, ainda,
aumento na densidade de focos de calor em municipios da regido central e do leste do Piaui,
no bioma Caatinga. Finalmente, cabe mencionar também os incrementos registrados em
municipios de Mato Grosso, em especial no leste do estado, bem como na regido pantaneira,
com destaque para Corumbd e municipios adjacentes, em Mato Grosso do Sul.

MAPA 1
Brasil: densidades municipais de focos de calor (2012-2019)
1A — Densidade de focos de calor (2019)
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1B — Densidade de focos de calor (2018)

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 207



1C — Densidade de focos de calor (2017)
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1D — Densidade de focos de calor (2016)
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1E — Densidade de focos de calor (2015)
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1F — Densidade de focos de calor (2014)
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1G — Densidade de focos de calor (2013)
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1H — Densidade de focos de calor (2012)

Fonte: Inpe.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 213






INDICADORES FEDERATIVOS'

INDICADORES FISCAIS DOS ESTADOS DA

FEDERACAO NO PERIODO 2019-2020

1 INDICADOR DE ENDIVIDAMENTO

Representa a parcela da divida publica consolidada (obrigacdes financeiras) na receita corrente

liquida (RCL) (somatério da arrecadagio tributdria menos as transferéncias constitucionais

e legais). A tabela 1 apresenta os valores para setembro de 2019 e marco e setembro de

2020, assim como a variagao entre esses periodos. Entre setembro de 2019 e setembro de 2020,

o endividamento estadual caiu em todas as regides, a exce¢io do Sudeste, onde houve um

pequeno aumento de 1,4%. Pela ordem, os maiores aumentos relativos foram observados

nas dividas dos estados de Tocantins, Rio Grande do Norte, Pard e Ceard. Os estados com

os maiores estoques de dividas em setembro de 2020 sao, por ordem decrescente, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Sao Paulo.

TABELA 1

Endividamento: divida publica consolidada/RCL'

(Em %)

2019 2020 Variacdo entre setembro Variacdo entre marco e
Setembro Marco Setembro de 2019 e setembro de 2020 setembro de 2020
Regido Norte 21,1 19,5 9.1 -56,7 -53,2
Acre 53,0 60,9 50,9 -3,8 -16,4
Amapa 411 -44.5 -51,2 -224,6 -15,0
Amazonas 34,8 33,7 22,0 -36,8 -34,6
Para 4,7 9,0 58 22,2 -36,3
Rondbnia 19,0 22,7 12,7 -333 -44,0
Roraima -19,4 -28,5 -69,4 -257,7 -143,5
Tocantins 26,7 58,3 45,2 69,2 -22,6
Regido Nordeste 56,5 60,8 52,4 -7,3 -13,8
Alagoas 88,2 97,6 91,6 3,9 -6,1
Bahia 61,1 71,9 66,2 8,3 -79
Ceard 58,8 70,7 69,3 17,8 -2,0
(Continua)
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(Continuacéo)

2019 2020 Variagao entre setembro Variacdo entre marco e
Setembro Marco Setembro de 2019 e setembro de 2020 setembro de 2020
Maranh&o 51,4 38,9 17,2 -66,5 -55,6
Paraiba 29,4 26,1 14,3 -51,4 -45,2
Pernambuco 56,7 63,8 57,5 1.4 -10,0
Piaui 66,4 51,7 37,4 -43,7 27,7
Rio Grande do Norte 18,6 41,0 24,3 30,4 -40,8
Sergipe 74,9 57,9 61,9 -17.3 6,9
Regido Centro-Oeste 55,9 49,3 43,6 -22,1 -11,7
Distrito Federal 32,9 30,2 34,5 5,0 14,4
Goids 87,8 82,8 79,9 9,0 -3,5
Mato Grosso 32,1 213 9,3 71,1 -56,4
Mato Grosso do Sul 69,0 58,8 42,3 -38,8 -28,1
Regido Sudeste 206,8 208,7 209,7 1.4 0,5
Espirito Santo 13,6 11,4 9,9 -27,0 -12,7
Minas Gerais 208,4 213,5 207,2 -0,6 -3,0
Rio de Janeiro 2914 309,5 322,8 10,7 43
Sao Paulo 193,8 189,2 189,1 -2,4 -0,1
Regido Sul 120,5 118,6 116,3 -3,5 -1,9
Parana 36,9 28,0 24,2 -34,5 -13,8
Santa Catarina 68,6 66,4 56,2 -18,1 -15,4
Rio Grande do Sul 2411 2441 250,0 3,7 2,4
Total Brasil’ 128,4 127,8 122,6 -4,5 -4,1

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB).

Notas: ' Valores mensais da RCL acumulados em doze meses. Dados da RCL estimados com base nos relatérios de gestao fiscal dos governos estaduais.
? Refere-se a soma de todas as regices.
Obs.: Para as trés primeiras colunas numéricas, (-) é a posicao credora.

2 INDICADOR DO SERVICO DA DiVIDA

Medida da parcela das despesas com juros da divida em relacio 8 RCL. De maneira geral,

comparando as variagdes ocorridas em doze meses, na pentltima coluna da tabela 2, o

indicador é decrescente nas escalas estadual, regional e nacional (exceto nos estados do Rio

Grande do Norte e Rio de Janeiro), refletindo a medida de suspensao do pagamento dos

juros das dividas estaduais junto & Unido durante o periodo da pandemia. Os estados de

Roraima, Rondénia e Tocantins apresentaram as maiores quedas no indicador.

TABELA 2
Servico da divida: servico da divida (juros)/RCL'
(Em %)
2019 2020 Variacdo entre setembro Variacao entre marco
Setembro Marco Setembro de 2019 e setembro de 2020 e setembro de 2020
Regiao Norte 1,4 1,1 0,7 -54,3 -41,3
Acre 33 2,8 3,1 4,1 11,2
Amapa 2,4 2,2 1.1 -55,7 -51,8
Amazonas 1,6 1,3 0,9 -42,6 -28,7
Para 0,7 0,5 0,4 -38,2 -22,3
Ronddnia 1,7 1.2 0,5 -69,0 -58,4
(Continua)
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(Continuacéo)

2019 2020 Variacdo entre setembro Variagdo entre marco
Setembro Marco Setembro de 2019 e setembro de 2020 e setembro de 2020
Roraima 0,6 0,2 0,2 -70,3 -3,3
Tocantins 1,4 0,8 0,5 -63,5 -39,6
Regido Nordeste 2,6 2,3 1,9 -29,3 -18,8
Alagoas 6,2 5,6 3,9 -36,5 -29,1
Bahia 2,4 2,1 2,0 -16,2 -1
Ceard 2,9 2,8 2,8 -6,2 -2,5
Maranhéo 2,4 1,9 1.4 -43,0 -25,5
Paraiba 1,1 0,9 0,6 -44.6 -36,5
Pernambuco 3,0 2,6 1.8 -40,9 -32,1
Piaui 29 2,3 1.2 -57,4 -46,8
Rio Grande do Norte 0,7 0,8 0,9 34,4 24,3
Sergipe 2,5 2,2 1,6 -34,0 -25,3
Regido Centro-Oeste 3,6 3,2 2,8 -22.3 -11,0
Distrito Federal 11 1,0 0,7 -33,7 -26,5
Goids 6,7 6,2 6,6 -1,0 6,5
Mato Grosso 2,4 1.8 1.1 -53,1 -38,5
Mato Grosso do Sul 4,2 3,2 2,0 -51,5 -36,9
Regido Sudeste 11,6 10,7 9,3 -19,9 -13,4
Espirito Santo 1,5 1.4 1,2 -22,8 -15,2
Minas Gerais 12,8 12,1 10,4 -18,7 -14,0
Rio de Janeiro 16,9 16,5 17,9 58 8,0
Sao Paulo 10,1 89 6,5 -35,6 -27,0
Regido Sul 59 55 4,3 -26,1 -20,9
Parana 2,0 1.5 0,8 -58,5 -43,7
Santa Catarina 33 2,8 2,0 -41,5 -29,4
Rio Grande do Sul 11,5 11,3 9,5 -17,7 -16,3
Total Brasil’ 7,0 6,4 53 -24,0 -16,4

Fonte: BCB.

Notas: ' Valores mensais dos juros da divida e da RCL acumulados em doze meses. Dados da RCL estimados com base nos relatdrios de gestéo fiscal
dos governos estaduais.

? Refere-se a soma de todas as regices.

3 INDICADOR DA PARCELA DO RESULTADO PRIMARIO QUE SERVE A DiVIDA

Indicador calculado pela razao entre a necessidade de financiamento (despesas nao financeiras

menos as receitas nao financeiras) e a despesa com juros da divida. Valor positivo (negativo)

significa aumento (abatimento) no estoque da divida. Considerando os sinais dos valores

em marco e setembro de 2020, o resultado primério se mostrou favordvel a redu¢io do

endividamento nas regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste. Apenas na regido Sul,

em face dos deficit primérios observados no Parand e no Rio Grande do Sul, observou-se a

predominincia de aumento no estoque das dividas estaduais. Outros estados que registraram

deficit primdrios no periodo foram Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipe ¢ Minas Gerais.
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TABELA 3

Resultado primario que serve a divida: necessidade de financiamento/servico da divida (juros)’

(Em %)
2019 2020 Variagdo entre setembro Variacdo entre margo
Setembro Marco Setembro ~ de 2019 e setembro de 2020 e setembro de 2020
Regiao Norte -317,6 -322,5 -1.602,5 404,5 396,9
Acre -202,9 -231,4 -541,9 167,1 134,2
Amapd -80,2 -120,3 -1.105,3 1.277,8 818,9
Amazonas -22,3 -272,1 -1.570,0 6.926,6 4771
Para 252,0 341,3 5111 -302,8 -249,8
Rondbnia -537,6 -726,9 -2.174,5 304.5 199,2
Roraima -3.936,4 -10.744,2 -12.992,7 230,1 20,9
Tocantins -954,4 -363,8 -2.698,7 182,8 641,8
Regido Nordeste 5,7 -28,9 -243,.3 -4.403,4 741,8
Alagoas -67,7 -62,8 -62,7 -1,3 -0,1
Bahia 30,6 76,8 -259,0 -945,1 -437,2
Ceard 81,0 10,2 -62,2 -176,8 -708,3
Maranhao 2,2 -203,1 -1.129,3 -52.275,3 456,1
Paraiba -5,2 -542,3 -2.889,0 55.351,3 432,7
Pernambuco -98,3 -46,6 -121,6 23,7 160,9
Piaui -67,3 -139,9 312,5 -564,3 -323.3
Rio Grande do Norte 614,1 542,6 -204,1 -133,2 -137,6
Sergipe 141,4 4,1 257,8 82,7 6.191,8
Regiao Centro-Oeste 31,8 -141,2 -392,8 -1.334,4 178,3
Distrito Federal 589,8 -321,5 -247,5 -142,0 -23,0
Goids 30,9 4,1 -174,7 -666,0 -4.378,4
Mato Grosso -131,6 -489,1 -1.449,2 1.001,6 196,3
Mato Grosso do Sul -132,8 -311,7 -948,0 614,0 204,2
Regido Sudeste 43 -14,6 -57,7 -1.432,2 295,7
Espirito Santo -246,4 5,6 -108,8 -55,8 -2.058,2
Minas Gerais 17,2 37,6 5,9 -66,0 -84,4
Rio de Janeiro 44,1 -17,5 -42,1 -195,4 140,3
Sao Paulo -23,1 -41,0 -113,7 391,8 177,4
Regido Sul -41,2 20,5 25,0 -160,6 22,1
Parana -294,4 251,7 301,4 -202,4 19,8
Santa Catarina -168,8 -127,1 -534,6 216,7 320,5
Rio Grande do Sul 29,2 17,7 86,4 195,9 388,7
Total Brasil’ -6,4 -23,4 -101,1 1.486,9 332,7
Fonte: BCB.

Notas: ' Valores mensais dos resultados primarios e dos juros da divida acumulados em doze meses.

? Refere-se a soma de todas as regices.

Obs.: Para as trés primeiras colunas numéricas, (-) é o superavit.

4 INDICE DE VULNERABILIDADE FISCAL (IVF)

Indice ponderado dos indicadores de endividamento (peso 5), do servigo da divida (peso 3)

e de resultado primdrio servindo a divida (peso 2). Esse indice é uma adaptacio resumida da
metodologia utilizada pelo Ministério da Fazenda (MF), entre 2012 e 2017, para a andlise

da capacidade de pagamento e de contrapartida para a concessao de aval e garantia da Uniao

a estados, Distrito Federal e municipios.
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Em termos gerais, no periodo entre setembro de 2019 e setembro de 2020, o IVF

apresentou decréscimo nas regioes Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste, e aumento na

regido Sul. Os estados que tiveram os maiores crescimentos relativos na vulnerabilidade fiscal

foram Piaui, Sergipe e Rio Grande do Sul. Os estados com as maiores redu¢oes foram Santa
Catarina, Amapd e Paraiba. O indicador aponta situacio fiscal critica (dada por IVF > 100)
nos estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul.

TABELA 4

IVF

(Em %)

2019 2020 Variacdo entre setembro Variacao entre marco
Setembro Marco Setembro de 2019 e setembro de 2020 e setembro de 2020

Regiao Norte -52,6 -54,4 -315,7 500,7 480,2
Acre -13,1 -15,0 -82,0 525,0 447,7
Amapa 5,2 -45,6 -246,3 -4.811,9 439,7
Amazonas 13,4 -37,2 -302,7 -2.352,5 714,5
Para 52,9 72,9 -99,2 -287,4 -236,1
Rondbnia -97,5 -133,7 -428,4 339,4 220,5
Roraima -796,8 -2.163,0 -2.633,2 230,5 21,7
Tocantins -177.1 -43,3 -517,0 191,9 1.092,8
Regido Nordeste 30,2 253 -21,9 -172,6 -186,6
Alagoas 32,4 37,9 34,4 6,2 9,2
Bahia 37,4 51,9 -18,1 -148,4 -134,8
Ceard 46,5 38,2 23,0 -50,5 -39,8
Maranhao 26,9 -20,6 -216,8 -906,4 951,4
Paraiba 14,0 -95,1 -570,5 -4.175,0 499,7
Pernambuco 9,6 234 4,9 -48,4 -78,9
Piaui 20,6 -1,4 81,6 2957 -5.816,1
Rio Grande do Norte 132,3 129,2 -28,4 -121,5 -122,0
Sergipe 66,4 30,4 83,0 25,0 172,9
Regido Centro-Oeste 35,4 -2,6 -55,9 -257,9 2.027,8
Distrito Federal 134,7 -48,9 -32,0 -123,8 -34,5
Goids 52,1 44,1 7,0 -86,6 -84,1
Mato Grosso -9,6 -86,6 -284,9 2.874,2 228,8
Mato Grosso do Sul 9,2 -32,0 -167,9 -1.923,2 424.8
Regido Sudeste 107,7 104,6 96,1 -10,8 -8,2
Espirito Santo -42,0 7.2 -16,4 -60.9 -327,5
Minas Gerais 11,5 1179 107,9 -3,2 -8,5
Rio de Janeiro 159,6 156,2 158,3 -0,8 1.4
Sao Paulo 95,3 89,1 73,8 -22,6 -17,2
Regido Sul 53,8 65,0 64,5 19,8 -0,9
Parana -39,8 64,8 72,6 -282,3 12,1
Santa Catarina 1,6 8,6 -78,2 -5.080,3 -1.009,9
Rio Grande do Sul 129,9 129,0 145,1 11,8 12,5
Total Brasil' 65,0 61,1 42,7 -34,4 -30,2

Fonte: BCB.

Nota: ' Refere-se a soma de todas as regides.

Obs.: Situacgdo fiscal: IVF < 10 = 6tima; 10 < IVF < 20 = muito boa; 20 < IVF < 40 = boa; 40 < IVF < 60 = neutra; 60 < IVF < 80 = fraca;
80 < IVF < 100 = muito fraca; IVF > 100 = critica.
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