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HA CONVERGENCIA DE RENDA? UMA QUESTAO METODOLOGICA
Carlos Wagner de Albuquerque Oliveira'

As andlises empiricas sobre a convergéncia de renda e produto entre regioes e paises sio apresentadas na litera-
tura de muitas formas. Magrini (2004) agrupa tais andlises em duas grandes linhas. A primeira, ele denominou de
“regression approach”, que se configura como o grupo de cunho neocldssico cujo uso de regressoes de crescimento
que tomam como base de andlise dados longitudinais (cross-section), dados em painel (panel data) e dados em
séries temporais ¢ bastante comum.

A estrutura tedrica da abordagem por meio de regressao ¢ o modelo neocldssico. Nesse modelo, como visto, a taxa
de crescimento de longo prazo da economia, no modelo neoclassico ¢ determinada exogenamente pela tecnologia. Dessa
forma, a taxa de crescimento de longo prazo independe da taxa de poupanga. O modelo apresenta, porém, uma dindmica
de transi¢ao que mostra como a renda per capita da economia converge para o seu proprio estado estaciondrio e também
para a renda per capita de outras economias, pressupondo-se que hd retornos decrescentes dos fatores de produgio.

A questdo da convergéncia ¢é respondida a partir da equagio da dinimica de transi¢do do capital por unida-
de de trabalho. Com tudo mais constante, a taxa de crescimento do capital por unidade de trabalho se relaciona
inversamente com o nivel de capital por unidade de trabalho. No estado estaciondrio, a taxa de acumulagio (cres-
cimento) do capital por unidade de trabalho é zero. Dado isso, conclui-se, entdo, que economias que estio abaixo
do nivel de renda que caracteriza o seu estado estaciondrio, terdo reduzidas suas taxas de crescimento na medida em
que elas se aproximam dos seus respectivos estados estaciondrios. Logo, economias com menores niveis de capital
por unidade de trabalho terdo taxas de crescimento superiores aquelas com maiores niveis de capital por unidade de
trabalho. Isso é o que caracteriza a convergéncia de renda entre paises e regioes.

Se regiodes ou paises tém parimetros econdmicos (taxa de poupanga, infraestrutura, taxa de crescimento da
populacio, etc.) similares, entao todos convergirao para um mesmo nivel de renda no estado estaciondrio. Isso é de-
nominado de convergéncia absoluta. Caso haja grupos de economias com pardmetros econémicos diferentes, esses
grupos convergirio para seus respectivos estados estacionarios, caracterizando, assim, a convergéncia condicional.

A énfase da abordagem por meio da anilise de regressao estd no conceito de f-convergéncia e se concentra no
comportamento do agente representativo. Contudo, esse tipo de abordagem consente a permanéncia de algumas cri-
ticas. Entre elas estd o fato de que esse tipo de andlise nao contém muita informagio, pois aborda somente a questdo
da transi¢io de uma economia para o seu estado estaciondrio, sem que faga qualquer mengio a dinimica do conjunto
da distribui¢ao regional de renda. Uma segunda critica, de cunho mais metodoldgico, refere-se ao fato de que o efeito
espacial em dados regionais ¢ mais pronunciado que aquele observado quando a unidade de andlise é o pais. Assim,
regioes e paises nio podem ser conceitos sindnimos quando o assunto é convergéncia de renda (MAGRINI, 2004).

Para alguns autores, o conceito de f-convergéncia ¢ irrelevante, ou seja, economias com niveis de renda per
capita menores tendem a crescer mais rapidamente do que aquelas com rendas per capita mais préximas da ren-
da que representa o estado estaciondrio. Entio, o conceito de o-convergéncia se aplica para a medida redu¢io da
dispersio de renda ao longo do tempo. Ainda assim, uma anélise da dispersio do nivel de renda per capita nio
fornece informagdes sobre a dindmica da distribuigao da renda entre as regides, pois uma dada medida de dispersao
é consistente com distribui¢oes bastante diferentes.

Nos testes de convergéncia, que tomam como base as estimativas via analise de regressao, assume-se que a
distribui¢ao dos dados ¢ conhecida, que a relagao entre a taxa de crescimento da renda e a renda inicial é linear e,
no caso de uma andlise “cross-section”, que o coeficiente estimado é o mesmo para todas as economias. Parte-se,
entdo, de uma fungdo que relaciona a taxa de crescimento da economia a sua renda inicial. A hipétese de conver-
géncia é confirmada, portanto, se o coeficiente de regressao apresentar um sinal negativo e signiﬁcﬁncia estatistica.
Como citado em Quah (1993), pode ser que o sinal negativo entre taxa de crescimento da renda e renda inicial seja
um fendmeno caracteristico da andlise de regressao que ajusta a andlise pela média da distribuicao; problema esse
conhecido como “faldcia de Galton™.

" Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea

2 Esse termo é associado ao nome de Sir Francis Galton, nascido na Inglaterra no ano de 1822 e que, ao estudar a correlacdo entre a altura das
criancas e a altura de seus respectivos pais, observou que pais altos embora tivessem filhos altos e pais baixos tivessem filhos baixos, existia uma
tendéncia de convergéncia das alturas das criangas para a média do conjunto.
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Esses conflitos afetivos entre teoria e aplicagao empirica incentivaram o surgimento de novas andlises de cunho
nao-paramétrico. Parte dessas andlises compoe outro conjunto de abordagens sobre convergéncia que envolve a
dinimica da fungao de distribui¢io da renda das unidades em estudo. A abordagem pela 6tica da dindmica da dis-
tribuigdo representa uma ruptura com a abordagem que usa técnicas de regressao e ¢ formada por trabalhos que exa-
minam como a distribuigio do produto per capita entre as unidades varia ao longo do tempo. Conforme Magrini,
essa abordagem tem a vantagem de gerar mais informagoes do que a andlise empirica por meio da abordagem via
regressao (regression approach). Tal andlise nao somente permite caracterizar a dinimica de convergéncia regional,
mas também avaliar o papel dos fatores espaciais nessa dindmica (MAGRINI, 2004).

Esse método parte de uma distribuigio de renda entre as unidades em estudo ¢ uma medida de probabilida-
de associada a essa distribui¢ao. Pode-se assumir que existe um mecanismo de transi¢do — representado por uma
matriz denominada por matriz de transi¢io — dessas rendas ao longo do tempo que se mantém constante. Assim, a
forma que representa a dinAmica do conjunto das medidas de probabilidade torna-se um processo de Markov se a
varidvel em questao puder ser representada na forma de dados discretos. Vale a pena lembra que qualquer sistema
cujo estado ¢ governado por uma lei de probabilidade e representada por uma matriz de transigio de um estado
para outro por meio de varidveis discretas é classificado como um processo de Markov. Dai, as implicacoes para
o estudo de convergéncia sdo extraidas a partir do estudo da distribui¢io de renda entre as unidades em questao,
que considera, a partir desse processo de Markov, um estimador da distribui¢do futura de renda. Esse estimador
contempla o conjunto das probabilidades associadas a uma fungao de distribuicio de probabilidade, bem como a
matriz de informagio sobre as probabilidades do movimento entre as classes de renda.

Embora esse tipo de abordagem traga respostas sobre a dinAmica intrarregional da renda, ela assume que o
processo gerador de dados é constante no tempo, e que o espaco que representa as rendas das unidades ¢ discreto.
Todavia, esses pressupostos se configuram como restrigoes sobre o processo gerador de dados e tém sido alvo de
algumas criticas [veja Bickemback e Bode (2001), Bulli (2001), entre outros].

A literatura evidencia que os resultados obtidos pelas matrizes de transi¢io da renda na sua forma discreta
ficam expostos a dois problemas graves. O primeiro refere-se & forma ad hoc em que o limite de cada classe e os
intervalos dessas classes de renda sao determinados. Quanto ao segundo problema, esse processo de “discretizacao”
representa uma perda de informagao e pode suprimir as propriedades de dependéncia markoviana que existem nos

dados [veja Bulli (2001)].

Em contrapartida, pode-se estimar uma funcio de transi¢ao continua entre as rendas relativas. Essa funcio de
transi¢io ¢ conhecida na literatura como “nticleo estocdstico”. Grosso modo, essa fun¢io equivale a estimacio de
uma fungio de densidade condicional. No caso dos estudos de convergéncia, estima-se uma fungio de densidade
para a variagdo da renda, condicionando essa fungio aos valores da renda no periodo inicial.

1. ALGUMAS ANALISES APLICADAS

Nio obstante as divergéncias metodoldgicas, hd grande quantidade de trabalhos empiricos sobre convergén-
cia, sendo a maioria conduzida via andlise de regressio, seja por meio de dados longitudinais, em painel ou em séries
temporais. Tanto em nivel mundial quanto em nivel regional — regiées dos Estados Unidos, da Australia, Espanha,
Alemanha, Grécia, Itdlia, Reino Unido e Japao —, vérios estudos confirmam a existéncia de convergéncia, seja ela
condicional ou incondicional.

No Brasil, Ferreira e Ellery Jr. (1995), com base nesses referenciais tedricos, foram pioneiros em verificar a
existéncia de convergéncia entre a renda per capita dos estados brasileiros e em calcular a velocidade de ocorréncia
desse processo. Concluiram que a velocidade de convergéncia de renda entre os estados brasileiros, embora confir-
mada pelo uso de estimativas via andlise de regresso, ocorre de forma mais lenta que aquela observada nos estados
norte-americanos.

Na sequéncia desse trabalho, vdrios outros surgiram e, portanto, as pesquisas sobre os diferenciais de renda e
convergéncia entre regides brasileiras tornaram-se bastante férteis na década de 1990 e no inicio deste século.

Contudo, alguns trabalham mostram, com base em observacdes empiricas, que nio se pode confirmar a
hipétese de convergéncia de renda (B-convergéncia e G-convergéncia) entre estados brasileiros (AZZONI, 1994).
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Existem ainda aqueles que chegaram a conclusées opostas, ndo obstante terem como foco o mesmo periodo de
andlise’ [veja Zini Jr. et. al. (1996)]. Mesmo para periodos mais curtos (a partir da década de 1970), os estudos
nao sio mais consensuais. Ellery Jr. e Ferreira (1996) e Ferreira (1996) mostram que hd convergéncia de renda no
Brasil; enquanto Silveira Neto e Azzoni (2000) e Azzoni et. al. (2001) nio confirmam essa tendéncia. Todavia, a
justificativa tedrica para tais divergéncias de conclusio estd associada ao conceito de convergéncia condicional®.

As anélises empiricas, tendo como técnica de abordagem a dinAmica da distribui¢do, sio menos frequentes na
literatura do que a abordagem via regressio, isso tanto na literatura internacional quanto nos trabalhos publicados
no Brasil. Mas a diferenca entre as duas abordagens nao para na técnica em si ou no nimero de pesquisas. As con-
clusdes também sio diferentes.

Em Quah (1996), tem-se um estudo de convergéncia com dados dos estados dos Estados Unidos, cuja con-
clusdo aponta para um alto grau de mobilidade dos estados entre as vérias classes no espago-renda. Com dados para
regides européias (NUTS - Nomeclature of Territorial Unis for Statistics), Fingleton (1997 e 1999) identificou
que essas regides convergem para uma distribui¢io com um amplo diferencial em seus niveis de renda per capita e a
existéncia de mais de um estado estaciondrio. Magrini (2004), escapando da hipétese restritiva de uma distribuigio
renda discreta, propoe uma estimativa nio paramétrica para a dinimica de transi¢io entre as regides com uso de
uma matriz de transigao continua. Tal estudo, aplicado para as regiées da Europa inseridas na NUTS, indica uma
persisténcia do padrao de distribuicao da renda entre as regioes; evidenciando, assim, a manutengao das disparida-
des de renda ou a nao-convergéncia.

Para o caso brasileiro, a quantidade de pesquisas sobre convergéncia de renda que tem como método a mo-
delagem da distribui¢ao de renda é ainda menor. As andlises apontam para a formacio de dois clubes de conver-
géncia: um clube de baixa renda, formado pelos municipios das regides Norte e Nordeste; e outro clube formado
pelas regives Centro-Oeste, Sul e Sudeste, com alto nivel de renda. Esses estudos mostram também que hd uma
coexisténcia da tendéncia de convergéncia e o movimento divergente entre as rendas dos municipios brasileiros, o
que permite concluir que de fato hd uma forte tendéncia para a formagio de dois clubes de convergéncia entre os
municipios brasileiros.

Esses estudos, no seu conjunto, nao dao suporte a previsao tedrica de convergéncia absoluta (condicional ou in-
condicional) de renda, diferentemente do que apresentam os modelos (teéricos e empiricos) de cunho neoclassico. Eles
apontam, na sua maioria, para o surgimento de uma distribui¢io bimodal da renda, que pode ser interpretada como a
existéncia de dois clubes de convergéncia: um com niveis baixos de renda e outro com niveis altos de renda.

Portanto, nao é consenso que seja possivel corroborar empiricamente que existe um aumento na velocidade
de convergéncia de renda ao seguir a versio do modelo neocldssico para uma economia aberta. As criticas quanto
a falta de clareza dos resultados se pautam em dois argumentos. O primeiro se refere aos problemas relacionados
aos métodos de estimagio via regressao, conforme descritos acima. O segundo se associa a interacio espacial entre
as regioes, ou seja, ndo hd como considerar uma regido como uma economia fechada, sem que essa nio seja afetada
pelo comportamento das varidveis observadas em outras regioes.

Acontece que as consideragoes empiricas, sob o prisma de uma andlise econométrica, precisam ser ajustadas
para efeito de estimativas de convergéncia sob a hipétese da existéncia de dependéncia espacial entre as unidades
de andlise. Os problemas econométricos apontados na literatura referem-se a0 comportamento das varidveis ou dos
residuos da regressdo; dois pressupostos bdsicos podem ser quebrados. Os residuos podem apresentar autocorrelagio
espacial (dependéncia espacial) ou heterogeneidade espacial [veja Anselin (1988) e LeSage (1999)].

Autocorrelagio espacial nos modelos econométricos pode ocorrer devido a: presenga do “efeito derramamento”
da tecnologia; livie movimentagio dos bens de consumo e dos fatores de produgio entre regides; por erros de medida
devido a dificuldade de se identificar apropriadamente as fronteiras econdmicas de uma regizo. Quanto a heterogenei-
dade espacial, ela pode estar representando a instabilidade das relagoes comportamentais entre as regioes.

3 Os periodos analisados por Azzoni e por Zini foram 1939/1990 e 1939/1992, respectivamente.

4 Aintroducdo do conceito de convergéncia condicional estabelece uma justificativa tedrica para a existéncia de diferenciais de renda entre diversas
areas. Contudo, recentemente, algumas pesquisas tém evidenciado o fato de que ndo ha, no Brasil, problemas de concentracao regional de renda, ndo
obstante o fato de a renda dos estados do Nordeste ser, em média, pouco mais de um terco da renda do estado de Sao Paulo [veja Barros (2002) e
Pessoa (2001)]. Essas pesquisas tém como principal argumento que a diferenca entre o poder de paridade de compra entre os estados mais pobres e
0s mais ricos é suficiente para anular a diferenca de renda entre os respectivos estados. Esse entendimento nos remeteria a conclusao de que o motivo
de as pessoas migrarem no pais ndo estaria associado a tais diferenciais de renda, mas a outros motivos ndo econémicos.
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A distingao entre a econometria espacial e a econometria convencional estd relacionada basicamente aos pro-
blemas apontados acima, que decorrem do uso de observagoes de dados com informagdes locacionais (a possivel
dependéncia espacial entre as unidades observada, tratada na literatura também como autocorrelagao espacial e a
heterogeneidade espacial das relagdes do modelo). Sendo que os pressupostos bédsicos nos modelos econométricos
cldssicos assumem, entre outras coisas, que OS regressores sao varidveis deterministicas e fixas em amostras repetitivas
e que existe uma Gnica relagao de dependéncia entre as varidveis, cuja varidncia é constante (GAUSS-MARKOV).

A autocorrelagio ou dependéncia espacial é caracterizada quando em uma colegio de dados, uma observagio i de-
pende ou se subordina a outra observa¢ao j, sendo i diferente de j. Os motivos para a existéncia de autocorrelagio espacial
sdo: erros de medida; e existéncia de interagoes e, consequentemente, de um efeito difusio entre as unidades espaciais.

A heterogeneidade espacial associa-se a variagdo da relagio funcional por meio das unidades espaciais. Isso
significa que hd uma instabilidade funcional na medida em que as unidades de observagao variam.
g q q ¢

Nao obstante ao crescente interesse no desenvolvimento de métodos de econometria espacial, as abordagens tipicas
se concentram na distin¢ao de modelos de defasagem espacial e modelos de erros espaciais. Modelos de defasagem espacial
incorporam uma defasagem espacial da varidvel dependente (Wy) no lado direito da regressao. Erro espacial autocorrela-
cionado é modelado diretamente por meio da utilizagio de um processo autorregressivo espacial para o termo erro. Falta
nos pesquisadores, no entanto, a compreensao de que diferentes modelos espaciais podem induzir radicalmente a diferen-
tes padrdes de correlagio espacial, que necessariamente correspondem ao subjacente modelo tedrico.

Foi somente a partir do trabalho de Paelinck e Klaassen (1979), conforme destaca Anselin (1988), que os
modelos econdmicos tedricos passaram a se preocupar com a importancia da interdependéncia espacial, das relagoes
assimétricas espaciais e da relevincia dos fatores localizados em outros espagos.

Uma das formas encontradas pelos tedricos para incorporar nos modelos econdmicos os pressupostos de
cunho espacial estd no uso de uma funcio de reacio espacial. A funcio de reacio espacial expressa como a magni-
tude de uma varidvel de decisao de um dado agente econémico em relagio ao conjunto de varidveis de decisao de
outros agentes econdmicos e se constitui a base tedrica dos modelos de defasagem espacial ou modelos espaciais
autorregressivos.

Os modelos de defasagem espacial representam a implementagio da fungao de reacio R, cuja especificagio
assume uma forma linear e a suposi¢ao de condicoes para o conjunto de interagdes entre os agentes expressas por
uma matriz de pesos W. A equagio, representada na forma reduzida, é dada por:

y= (- pW) " XB+ (1~ pW)e

A matriz (I — pW) ! associa a variavel de decisio Y, aos elementos X, e ao termo erro. E importante notar
que a equagao mostra que o termo erro sofre os efeitos das agdes dos demais individuos do sistema e, por isso, torna
enddgeno as varidveis espacialmente defasadas (W), o que impede o uso do método dos minimos quadrados para a
estimacdo dos pardmetros da equagdo. Normalmente, os métodos utilizados para tanto sio maxima verossimilhan-
ca e o uso de varidveis instrumentais. [veja, entre outros, Anselin (1988), Kelejian e Robinson (1993), Kelejian e

Prucha (1998)].

Uma forma de controlar a interdependéncia espacial nos modelos de crescimento regional, dado os mecanis-
mos de convergéncia, e verificar a ocorréncia de autocorrelagao espacial, quando ela é gerada por spillover ou pela
mobilidade dos fatores, é incorporar diretamente nos tradicionais modelos econométricos que partem de observa-
coes cross-section, a defasagem espacial da varidvel dependente, representada pela matriz de pesos W.

Outra forma de controle sobre a dependéncia espacial ¢ incorporar diretamente no lado direito da equagio de
regressio a varidvel renda inicial defasada espacialmente e tratd-la como regressor. Nesse caso, tanto o nivel inicial de
renda y(0) quanto a defasagem espacial desse nivel de renda sao varidveis exdgenas e, portanto, os estimadores dos
pardmetros da regressio podem ser obtidos pelo usos do método dos minimos quadrados ordindrios.

Vimos, portanto, que a falta de clareza quanto a uma exata defini¢io das fronteiras entre as unidades de
observacio pode causar dependéncia espacial. A livre movimentacio de fatores produtivos entre tais unidades de
observacio tem papel importante nesse contexto, assim como na determinagio da velocidade de convergéncia de
renda entre as regioes.
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TRANSPLANTE INSTITUCIONAL E ESPECIFICIDADES DOS RECEPTORES LOCAIS®

Hudscar Pessali®

A busca pelo desenvolvimento econdmico desafia a economia politica, a economia preocupada com as estru-
turas socioecondmicas que ajudam ou atrapalham as pessoas a melhorar suas condi¢des de sobrevivéncia. Muito se
discutiu sobre o tema ao longo do século XX e uma de suas preocupagoes adentrou o século XXI em evidéncia — o
papel das institui¢oes no desenvolvimento econdmico. Alguns autores se sentem confiantes em afirmar que o desen-
volvimento é mesmo condicionado ou determinado pelo conjunto de institui¢des de uma sociedade (por exemplo,

DE SOTO, 2000; NORTH, 1990, 1993; ACEMOGLU ez al. 2005).

A partir de tal argumento, uma série de proposigoes normativas ganharam for¢a na esfera das politicas pu-
blicas nacionais e internacionais. Em se fazendo um corte temporal, seria imperativo que paises nao desenvolvidos
olhassem para as institui¢oes vigentes nos paises desenvolvidos e tentassem copid-las de modo a “queimar etapas”
rumo ao desenvolvimento. Tal proposi¢io comegou a ser identificada por “transplante institucional”, um termo hd
muito usado por autores do direito para identificar a copia de um certo cédigo legal entre entidades juridicas dife-
rentes dentro de ou entre paises (WATSON, 1974). Entre os economistas, talvez o exemplo mais conhecido de tais
proposigoes seja a atuagao recente de organismos internacionais como o FMI e o Banco Mundial em sua orientagao
pelo que ficou conhecido por Consenso de Washington (WILLIAMSON, 1990). Paises em busca de crescimento
econdémico e (posteriormente) da reducio das desigualdades deveriam proceder a reformas macroecondmicas e
institucionais segundo um modelo padronizado usado em paises desenvolvidos. A crenca e a promessa eram que o
modelo preconizado lhes proporcionaria os mesmos resultados.

Diante de tal situagio, algo um tanto paradoxal parece se colocar diante de académicos e priticos na econo-
mia. Por um lado parece haver uma crescente adesio a ideia de que a diferenciagdo via inovagio tecnoldgica é fonte
de vantages competitivas e, portanto, deve ser buscada pelos diversos paises. Por outro lado, parece querer-se sugerir
que a diferenciacio via inovagao institucional nio pode ser fonte de vantagens competitivas. Ao contrdrio, o que
deve ser buscada ¢ a homogeneizagao das instituigdes tendo por base as que j4 existem nos paises desenvolvidos.

Ao mesmo tempo em que tais recomendagdes eram elaboradas e implementadas, outros autores se dispuseram
a colocd-las em cheque. Com o passar da década de 1990, os resultados obtidos com as reformas sugeridas pelos
organismos internacionais comegaram a ser analisados. Isto abriu espaco para maiores discussoes e questionamentos

sobre a dimensio de seus méritos (BIRDSALL et 2/. 2001; DE JONG ez al. 2002; LORA & PANIZZA, 2002).

1. DOADORES, RECEPTORES E A COMPATIBILIDADE NO TRANSPLANTE

O incomodo com as recomendagoes do tipo “one size fits all” levou alguns autores a questionar a estratégia
analitica de usar um corte transversal no tempo histérico. Ou seja, é importante examinar as institui¢oes usadas nos
paises desenvolvidos guando estavam se desenvolvendo, e nao necessariamente as que existem quando jd sio consi-
derados desenvolvidos. S6 assim poderemos entender melhor quais foram as instituigoes que puderam de fato ser
usadas e custeadas numa realidade de subdesenvolvimento (CHANG, 2002a,b; 2003).

Outros autores, com intuitos diferentes, relataram a grande diversidade institucional existente na resolugao
de problemas de desenvolvimento. As evidéncias analisadas vinham tanto das esferas nacionais (RODRIK, 1994;
AOKI ez al. 1998; JUTTING, 2003; WADE, 2003) quanto das esferas locais (COOKE & MORGAN, 2000;
DINIZ, 2001; EVANS, 2004; OSTROM, 2005).

Em outras palavras, a ideia do transplante institucional se deparou com o desafio da compatibilizagao entre
“doadores” e “receptores”. Embora algumas institui¢des possam ser copiadas de um ambiente para outro, elas po-
dem se colocar como corpos estranhos no ambiente receptor e por isso nio funcionar como esperado. Ou seja, uma
institui¢do nunca estd sozinha e considerd-la de forma isolada pode comprometer seu funcionamento. Paises ou
regioes diferentes podem ensejar institui¢oes diferentes para lidar com problemas parecidos.

> Esta pesquisa faz parte de uma proposta que esta sendo desenvolvida pela equipe da Diretoria de Estudos Regionais do Ipea, cuja finalidade é estudar “novas insti-
tucionalidades para o desenvolvimento brasileiro”.

® Professor do Departamento de Economia da UFPR
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Considere a seguinte definigao de institui¢coes: “sao sistemas durdveis de regras sociais estabelecidas e absorvi-
das que estruturam as interagdes sociais” (HODGSON, 2005:86). Como “sistemas’, institui¢des envolvem diversas
partes que se interligam; e sendo “durdveis”, eventuais partes novas se deparardo com partes jd existentes e nio terao
necessariamente um encaixe tranquilo. Como ilustracio de tais ressalvas, vide a andlise feita em Burlamaqui ez a/.
(2007) para o caso brasileiro na segunda metade do século XX.

Numa 6tica mais convencional, estado e mercado sio delineados como instituicoes substitutas ou mesmo an-
tagbnicas. Em geral, a participa¢io do estado no sistema econémico é vista como uma intromissio desnecessdria e
ineficaz em seu funcionamento. Mas autores contemporineos como Streeten (1993), Evans (1995), Chang (2002a)
e O’Brien (2007) resgatam na histéria as variadas formas em que Estados ¢ mercados foram combinados na busca
do desenvolvimento. Ou seja, nio hd necessariamente substitui¢io ou antagonismo entre os dois e a evidéncia
histérica sugere que nio foram estratégias uniformes de estado minimo ou méximo as que levaram os paises hoje
desenvolvidos a se desenvolver. Ao que tudo indica, foram estratégias variadas de coordenagio entre ambos, geral-
mente instigadas e capitaneadas pelo Estado, que se correlacionaram com o desenvolvimento.

2. 0 GRAFTING NO TRANSPLANTE INSTITUCIONAL

Diante das ressalvas apresentadas, a metdfora do transplante institucional pode ser ttil se apresentada com
alguns elementos a mais de seu dominio de origem. Na medicina hd transplantes em que, por exemplo, o grafiing
¢ uma necessidade — o 6rgdo a ser transplantado precisa ser adequado a algumas caracteristicas do receptor. E em
situacoes ainda mais gerais, o receptor do transplante precisa de acompanhamento e tratamento complementar (por
exemplo, com drogas imunossupressoras ou mudanga de hdbitos de vida).

Tais detalhes ilustram as situagoes aludidas acima: 7) institui¢oes existentes em outros ambientes socioeco-
némicos podem ser fontes importantes de aprendizado para a mudanga institucional; 77) a mudanga institucional
oferece a possibilidade de graffing, ou seja, de adaptagoes a especificidades relevantes do receptor. Tais adaptacoes
podem ter fontes diversas, como especificidades histdricas, geogrificas, sécioculturais, econdmico-estruturais ou
organizacionais.

Tais especificidades podem se manifestar ou nio de forma razoavelmente organizada na idealizagio da mu-
danca institucional. Isto obviamente expoe a institui¢do em questdo a interesses estabelecidos ou emergentes de
rent-seeking. Ao mesmo tempo, a adaptagio institucional permite que em alguma medida a nova instituigao incor-
pore avangos com relacio a institui¢ao que lhe serviu de inspiragao. Em ambos os casos, a experiéncia da mudanga
institucional tem sempre, em algum grau, um cardter experimental. Tal cardter ¢ tipico de qualquer inovagio, quer
seja tecnoldgica ou institucional.

Ao se considerar a possibilidade de graffing na mudanga institucional inspirada em modelos externos ao cam-
po ou territdrio de interesse, o espago de desenho institucional ¢ ampliado. Atores locais passam a ter nome no que
antes se imaginava ser uma dimensio dicotdémica entre Estado e mercado. Demandas, competéncias e institui¢oes
locais ou setoriais sdo forgas em operacio no grafting. No Brasil, por exemplo, hd experiéncias recentes de arranjos
institucionais multiparticipativos ou multirrepresentativos na esfera de decisio econdmica nacional (por exemplo,
cAmaras setoriais) ou local (por exemplo, conselhos locais ou setoriais).

O sucesso ou insucesso das vdrias manifestagoes de tais arranjos sugere que #7 modelo de cAmara setorial ou
de conselho setorial pode também sofrer dos problemas do transplante institucional sem grafting. A promocao da
mudanga institucional através de um desenho tnico sobre o qual atores locais ou setoriais tém pouca ou nenhuma
margem de contribuigao ao desenho pode se deparar com altas taxas de insucesso. Isto pode levar 2 uma conclusao
espuria sobre as causas do insucesso, como a falta de interesse em participar do férum institucional. Este, de fato,
pode ser um problema nao dos participantes do férum mas de sua idealizacao.
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3. 0 GRAFTING NO DESENHO INSTITUCIONAL E O AMBITO LOCAL

Qualquer sugestdo de desenho institucional tem por base a pergunta sobre quem sio os desenhistas. Diante
de tal obstdculo, Robert Goodin (1996:28, nossa tradugao) sugere o seguinte:

...mesmo na instincia das nossas intervengdes intencionais, o que devemos buscar nio é desenhar diretamente
institui¢des. De outro modo, devemos buscar desenhar esquemas para que se desenhem instituices — esquemas
que levardo em conta a multiplicidade de arquitetos e a natureza entrelagada de suas intervengdes intencionais no
processo de desenho.

A primeira pessoa do plural a que Goodin se refere sio tanto académicos quanto #nstitution makers nas esferas
publica ou privada. Seu argumento se encaixa na discussiao de grafiing institucional ao defender que instituigoes
desenhadas (ou copiadas) longe da realidade local sobre a qual ird ter impacto podem ser fadadas a nao cumprir a
missao esperada. Mais grave, talvez o arquiteto original possa nao ter exatamente em mente a mesma missao espe-
rada por aqueles com os quais a institui¢io ird operar. Afinal, os problemas relativos a assimetrias de informagio e
racionalidade limitada, dentre outros que afetam a interagio dos agentes, sao amplamente conhecidos.

Espera-se, portanto, que a participagio de agentes locais ou setoriais potencialmente afetados pela mudanca
institucional sendo arquitetada suavize tais discrepancias. Nao se quer dizer que os conflitos de interesse enddégenos
ao local ou ao setor sero resolvidos, mas que podem ter um férum de negociagio.

Assim, os institution makers de certa forma se tornam meta-institution makers. Eles se encarregam de arquite-
tar um meta-desenho institucional que determina ou sugere que agentes locais ou setoriais se responsabilizem por
completar o desenho. O metadesenho pode mesmo se responsabilizar por minimizar problemas de assimetria de
poder ou de representatividade. Com isso pode-se esperar, por exemplo, que a mudanca institucional resultante
possa contemplar as discrepancias existentes ao produzir uma institui¢ao mais flexivel ou que estimule a cooperagio
e desestimule o conflito. Este pode ser um primeiro passo para novas relagdes sociais com impacto positivo sobre o

desenvolvimento econé6mico (AXELROD, 1986; EGGERTSSON, 1991).

4. POR FIM

Institui¢oes podem ser de rdpida idealizagio mas nao necessariamente de concretizagio ou absor¢io nos hi-
bitos coletivos. Hd, por exemplo, leis que “pegam” rapidamente, outras que nunca “pegam”; ha prdticas sociais que
sabemos nao ser condizentes com um sociedade civilizada, mas nio conseguimos ter massa critica coletiva para
transformd-las. Transplantes institucionais que contemplem o grafting, tanto quanto inovagoes institucionais, po-
dem exigir persisténcia e adaptagoes posteriores antes que se possa avalid-los por completo.

Meta-desenhos institucionais podem ser relativamente rdpidos de se elaborar. O processo complementar do
desenho, porém, pode ser mais demorado e experimental. Agentes locais ou setoriais que nunca tiveram o habito
compartilhado de desenhar institui¢des conjuntamente de forma mais deliberada e participativa, por exemplo, po-
dem ter dificuldades em fazé-lo e por isso podem demandar um periodo de experimentagio maior. Espera-se, por
outro lado, que demandas locais ou setoriais sejam mais precisamente apresentadas e mais diretamente considera-
das. Isto é parte importante do processo de desenho da institui¢ao com vistas a tornd-la mais adequada as demandas
que lhe deram origem e, assim, reduzir os possiveis atritos e desajustes de seu funcionamento. Em outras palavras,
pode-se vislumbrar um possivel zrade-off. Por um lado, podemos ter um desenho institucional feito mais rapida-
mente por um institution maker, sem participagio de agentes locais, implementado também mais rapidamente,
mas sujeito a problemas relativamente mais graves de arquitetura que podem levar a perda total do investimento no
desenho e na implementacio. Por outro lado, podemos ter um meta-desenho original que requer complementagio
e implementagao a partir da contribuicio dos agentes locais envolvidos. Tanto o desenho quanto a implementagao
podem ser mais demorados, por exemplo, auséncia de mobilizacio suficiente ou assimetria de competéncias, mas
os problemas de arquitetura podem ser diminuidos.

Mas a participagdo nas decisoes ja pode ser vista como um aumento das liberdades e das competéncias dos
agentes locais, uma das medidas do desenvolvimento (SEN, 1999). O aumento da liberdade envolve participar e
influenciar na construcio de institui¢des que afetam parte do que o individuo vé como sua propriedade, o territé-
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rio em que vive ou a industria em que trabalha. O aumento das competéncias envolve ampliar sua capacidade de
negociar a vida conjunta no territério ou na inddstria, o que também implica em aumentar suas responsabilidades
sobre os mesmos.

As ideias apresentadas acima sao claramente um esbogo ainda pouco sistematizado, mas que tentam aproveitar
melhor a metifora do transplante institucional. A metdfora é um recurso poderoso de aprendizado, de organizagio
e sistematizacdo de nosso pensamento com vistas a tomada de decisio e 2 acio, e por isso merece atengao. Por isso
parece vilido esmiugar um pouco mais outros elementos do dominio de origem, como a pratica do grafting, que
exemplifica a maior atengdo que se sugere ter para com as especificidades locais e setoriais na esfera da mudanga e
do desenho institucional. Ao ampliar a transferéncia de elementos da metéfora de sua origem na medicina para o
destino na andlise das institui¢des, podemos aprofundar nossa discussao sobre como aproveitar experiéncias institu-
cionais inspiradoras nas realidades locais e setoriais especificas, para o bem do recepror.
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A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, A RENEGOCIACAO DE DiVIDAS ESTADUAIS E A
DISCIPLINA DE MERCADO

Adolfo Sachsida’

1. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Existem quatro posturas possiveis do governo federal frente & politica fiscal executada pelos governos locais:
a) nao interferéncia, com garantia de solvéncia; b) nao interferéncia, sem garantia de solvéncia; ¢) interferéncia,
com garantia de solvéncia; e d) interferéncia sem garantia de solvéncia. A alternativa “d” nao parece plausivel, pois
permite a Unido interferir nas politicas publicas estaduais sem se responsabilizar por elas. A alternativa “a” também
nio ¢ a mais adequada, pois impede que a Unido interfira nas politicas regionais, mas a obriga a saldar seu 6nus.

Por algum motivo, que nio cabe aqui discutir, a relagio entre governo central e estados, no Brasil, se asseme-
lhava a uma mistura das alternativas “a” e “c”. Gerando pouca interferéncia do governo federal nas politicas fiscais
dos estados, mas o obrigando a pagar pelos seus resultados. Esse tipo de relacionamento propiciou aos estados um
grau de endividamento superior a sua capacidade de pagamento. Tentando mudar esse comportamento, o governo
federal poderia tentar mudar a forma de relacionamento com estados e municipios, optando pelas alternativas “b”

« »

ou cC.

Com a aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal, o governo federal parece ter optado pela alternativa “c”.
Tal lei pode se caracterizar como um marco da histéria das financas publicas brasileiras. Virias caracteristicas traba-
lham nesse sentido. A possibilidade de se responsabilizar e punir maus administradores; a exigéncia de se mostrar a
origem dos recursos para financiar novas despesas; e a proibigao de se transpor determinados montantes de dividas
de um governo para o seguinte (restos a pagar), sao alguns exemplos das exigéncias geradas por essa lei.

O grande mérito da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ tentar disciplinar os gastos puablicos, evitando abusos, por
quem quer que seja, com fins eleitoreiros. Dessa maneira, vérios dispositivos sao empregados, visando ao controle
das finangas da Unido, estados e municipios. Espera-se, com isso, diminuir as necessidades de financiamento do
setor publico, liberando recursos para serem usados de maneira mais produtiva.

Apesar de inegdveis méritos, surge uma questdo: por que o governo federal deve versar sobre as financas de
estados ou municipios? Nao seria isso uma afronta aos entes da federagao? Independentemente de ferir a autono-
mia de estados ¢ municipios, o posicionamento do governo federal visa proteger suas financas. Afinal, a Unido ¢
obrigada a socorrer estados, ou municipios, caso estes se tornem insolventes. Isto é, caso algum estado nio consiga
honrar seus débitos, em tltima instdncia, a Unido é que assume esse encargo. Além disso, o governo central ¢ o
responsével pela politica de estabilizacgio macroeconémica, que pode ser dificultada se os estados adotarem uma
politica fiscal distinta daquela praticada pela Unido. Assim, nada mais justo do que algum controle federal sobre as
finangas estaduais e municipais.

Uma alternativa a Lei de Responsabilidade Fiscal seria o governo fazer passar, no Congresso Nacional, uma
lei mais simples que torne os estados independentes e auténomos para realizar qualquer politica fiscal. A Gnica
salvaguarda seria que a Unido nao mais se responsabilizaria por eles, isto ¢, o governo poderia ter escolhido a opgao
“b”.

Note que a proposta do pardgrafo acima tem os mesmos objetivos que a Lei de Responsabilidade Fiscal, mas
com algumas vantagens. Primeiro, é mais clara e por isso mesmo menos propicia de ser burlada por manobras ju-
ridicas. Segundo, respeita as preferéncias locais. Os politicos locais sao eleitos com a finalidade de representar essas
preferéncias, nada mais justo que possam realizar seu intento. Terceiro, como dd maiores poderes a administragao
regional, torna as politicas publicas mais flexiveis e dgeis para combater os problemas da regiao.

Em resumo, a idéia da Lei de Responsabilidade Fiscal parece ser correta. O que se questiona é que uma lei mais
simples, e clara, poderia obter resultados superiores, evitando o engessamento das despesas e, consequentemente,
perda de eficiéncia dos gastos publicos. Afinal, um politico que endivida seu estado criando escolas e aumentando

7 Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dimac/Ipea e professor de Macroeconomia da Universidade Catélica de Brasilia.
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o saldrio dos professores, nio pode ser visto como irresponsavel. Por outro lado, existem restri¢oes a implantagao da
regra de disciplina de mercado: serd que os estados e municipios estao dispostos a aceitarem a impossibilidade de
assuncdo das suas dividas incondicionalmente e eles mesmos assumirem a sua disciplina fiscal? Serd crivel a politica
da Unido em nio prestar socorro em casos de grandes dividas estaduais?

A experiéncia brasileira ao longo de décadas mostra que o setor pablico nao tem assumido uma postura de
conservadorismo e prudéncia fiscal. Portanto, a Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser um passo importante na
transi¢do para uma regra em que a disciplina de mercado seja o melhor parAmetro para se confiar a responsabilidade

fiscal.

2. A RENEGOCIACAO DAS DiVIDAS ESTADUAIS

A discussao que o governo federal realizou com os estados, entre 1997 ¢ 1998, no sentido de renegociar as
dividas estaduais, teve a seguinte diretriz: desde que a Unido consiga rolar os compromissos assumidos a um custo
menor ao que seria possivel aos estados, a situagao do setor ptiblico como um todo melhoraria. A intui¢do ¢ simples:
como a Unido tem mais credibilidade, poderia obter taxas para a rolagem das dividas menores, melhorando assim a
situacdo do setor publico consolidado. Apesar de ter seu lado positivo, a renegociagao das dividas estaduais apresen-
tou pelo menos trés caracteristicas distorcivas: a) dado que a renegociago foi feita de maneira individual, quanto
mais endividado era o estado, maior foi seu beneficio em termos de subsidio. Indiretamente penalizou-se os estados
que no passado foram mais prudentes quanto ao seu orcamento; b) forneceu aos estados uma espécie de garantia de
solvéncia, estimulando-os a aumentar gastos (ou reduzir receitas) sem a devida precau¢io contra a sustentabilidade
dos déficits orcamentdrios, pois esperaram contar nova renegociagao das dividas no futuro (o que parece estar se
concretizando); e ¢) altera a alocagao de recursos por parte dos estados.

Dado que o governo federal passa a rolar as dividas estaduais a um custo menor para os estados, estes sentem-
se compelidos a gastar suas receitas (como as de privatizacoes, por exemplo) em investimento e custeio em detri-
mento do abatimento de dividas. Com subsidio dado pelo governo federal tornou-se vantajoso mudar a alocagao
original das receitas estaduais, pois o custo de rolagem da divida para os estados tornou-se inferior ao retorno pro-
porcionado por outras aplicagoes. Se os estados usassem tais recursos para abater dividas, os subsidios dados pela
Unifo poderiam ter sido menores.

Hoje, dez anos apds a renegociagao das dividas estaduais verifica-se que apesar dos estados jd terem renegocia-
do suas dividas com a Uniao, houve crescimento da divida total. Tal fato pode estar sinalizando para a ocorréncia
de trés eventos: estados podem estar aproveitando sua melhor situagdo para realizarem novas dividas; ou estados
podem estar aumentando seus gastos apostando em futuras renegociagoes da divida; ou, ainda, que exista uma forte
rigidez na estrutura de gastos nio financeiros dos estados, que impede a contencdo da divida. Se algum destes trés
eventos estiver realmente ocorrendo, esta ¢ uma sinalizagao da precariedade da politica de renegociagao de dividas
estaduais. Vejamos por que. Os dois primeiros eventos podem ser explicados pelos itens “a”, “b” e “c” do pardgrafo
acima, ou seja, a possibilidade de renegociar dividas teve como consequéncia a alteracdo do comportamento do
estado. Jd na ocorréncia do terceiro evento, isso indica que o problema dos estados era de origem estrutural e nao
financeira. Desse modo, a renegociagdo das dividas apenas postergou (e possivelmente aumentou) o custo do ajuste

pelos quais os estados devem passar.

3. A DISCIPLINA DE MERCADO: UM VOTO FAVORAVEL A GUERRA FISCAL

A questdo da guerra fiscal entre estados ji4 ocupou importantes espagos no noticidrio nacional. Contudo,
desde a aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal tal guerra perdeu forga. Tal guerra tem inicio quando estados
da federagio interessados em atrair novas empresas, gerando novos empregos, comegam a prometer vantagens - por
exemplo, doagio de terrenos, fornecimento de infraestrutura, abatimento de ICMS etc. - para que novas empresas
se instalem em sua regido. A guerra aumenta de magnitude quando o estado ameacado de perder determinada
empresa para outra unidade da federago resolve dar incentivos maiores para que essa empresa permanega no lugar
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original. Isto ¢, guerra fiscal é uma disputa entre estados para que novas empresas se instalem, ou permane¢am em
suas regioes de origem. As “armas” utilizadas nessa guerra sao os diversos incentivos econdmicos supracitados.

Pessoas contrdrias a guerra fiscal, geralmente argumentam que o resultado desse tipo de comportamento ¢é
uma perda de arrecada¢do para o conjunto da federagio. Para ilustrar essa ideia, suponhamos que o estado A estd in-
teressado em atrair novas industrias. Assim, esse estado promete, por exemplo, facilidades fiscais, para que empresas
se mudem para l4. Suponhamos também que algumas empresas do estado B tomem a decisdo de se mudarem para
o estado A, atraidas por tais facilidades. Entdo, para nao perder suas empresas, B oferecerd pelo menos as mesmas
vantagens que A. Com isso, as empresas permanecerio no estado B. Qual foi o resultado do processo? As empresas
continuam no mesmo local, s6 que pagando menos impostos. Mesmo que elas se mudassem de estado, o resultado
para a federa¢do como um todo seria uma reduc¢io na arrecadacio.

Algumas consideragoes devem ser feitas ao argumento descrito acima. Primeiro, uma redugio nos impostos
nem sempre significa uma redugio da arrecadagao. Por exemplo, uma diminuicio da taxagio pode reduzir a sone-
gacio, ou incentivar o aumento da produgdo, aumentando assim as receitas de determinado imposto. Essa tese foi
proposta em 1974 pelo economista americano Arthur Laffer. Segundo, redu¢io nos impostos implica em queda nos
custos de produgao, que, se repassada aos consumidores, pode representar uma melhora no bem-estar da populacio.
Por fim, a guerra fiscal pode ser vista como um mecanismo de descentraliza¢io da producio e distribuicio de renda
entre as diversas unidades da federacio. Afinal, via de regra, as industrias migram de estados mais industrializados
para estados menos industrializados. Ou seja, a guerra fiscal ¢ um mecanismo a disposi¢ao dos estados mais pobres
para tentarem aumentar o padrio de vida de sua populagdo. Portanto, sob certas condicoes, estados pobres tendem
a ganhar com a guerra fiscal, ao passo que estados mais ricos tendem a perder.

Mas qual seria a postura correta a ser assumida pelo governo federal? Deveria impedir a guerra fiscal, liberd-
la totalmente ou deixar que ela ocorresse sob determinadas regras? Essa ainda é uma questao em aberto, mas cabe
ressaltar que economistas do porte académico de Gary Becker (prémio Nobel de economia em 1992) aceitam a
guerra fiscal como um mecanismo que melhora o bem estar da populagio. Assim, nio é claro que o governo federal
deva ser necessariamente contra esse comportamento, sobretudo se ele servir como meio de redistribuigao de renda
entre os estados da federacao.

4. CONCLUSAO

Esse ensaio analisou brevemente trés fatos importantes que marcaram a relagio entre o governo federal e as
demais unidades da federagao: a Lei de Responsabilidade Fiscal, a renegociacao das dividas estaduais entre 1997 e
1998, e a guerra fiscal entre estados. Este ensaio nio pretende encerrar a discussio sobre os temas aqui levantados,
pelo contrdrio: a ideia ¢ justamente aumentar e criar ambientes para que a discussao sobre como deve se dar o rela-
cionamento entre os diversos entes federativos passe a frequentar os circulos académicos e politicos brasileiros.

De maneira geral, a grande maioria dos analistas econdmicos e politicos aprova a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a renegociagio das dividas estaduais e o fim da guerra fiscal. O que esse ensaio procurou fazer foi mostrar que
esse “consenso” entre analistas pode estar perfeitamente equivocado. Isto é, alternativas superiores as empregadas
estao a disposicio dos legisladores e mais discussio sobre elas deve ser feita antes que as mesmas sejam rejeitadas.

A contribui¢io desse ensaio é mostrar que um arcabougo liberal, onde os estados desfrutem de mais autono-
mia para decidir sobre suas politicas publicas e econdmicas, e que sejam responsabilizados pelas mesmas, pode ser
altamente vantajoso para toda a sociedade brasileira.
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PREVIDENCIA SOCIAL COMO INSTRUMENTO DE DISTRIBUICAO REGIONAL DA RENDA

Marcelo Abi-Ramia Caetano?®

1. INTRODUCAO

Os regimes de previdéncia social se pautam em dois objetivos fundamentais: a reposi¢io de renda em caso de
perda de capacidade laborativa e redugio da pobreza por meio da distribui¢ao de recursos de grupos mais afluentes
para os menos. No que tange a este tltimo aspecto, a distribui¢ao de renda pode se analisar de trés perspectivas
distintas: regional, setorial e funcional.

O objetivo deste texto é analisar como a previdéncia social brasileira afeta a distribuigao de renda do ponto
vista regional, mais especificamente, municipal. Em outras palavras, averiguar se a previdéncia retira recursos, por
meio de contribui¢des previdencidrias, dos municipios mais ricos para repassd-los, mediante pagamento de benefi-
cios, para os mais pobres. Para tal utilizaram-se dados municipais referentes a arrecadagio e despesa previdencidria,
Produto Interno Bruto (PIB) municipal, quantidade e propor¢io de idosos na populagao, PIB per capita e bene-
ficio previdencidrio médio. Neste estudo conclui-se que a previdéncia é progressiva do ponto de vista regional ao
distribuir renda dos municipios mais ricos em dire¢io aos mais pobres. Tal resultado é confirmado por meio de
duas formulagoes econométricas distintas e também por indicadores convencionais como Curva de Lorenz e indice
de Gini. Os dados se restringem ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e, portanto, niao contemplam a
previdéncia dos servidores publicos’.

2. ANALISE EMPIRICA

As estatisticas apontam para o perfil redistribuidor regional de renda que a previdéncia social desempenha seja
pelos resultados das regressoes propostas apresentadas, seja por indicadores convencionais como Curva de Lorenz
ou indice de Gini. O fato de técnicas e modelos distintos apresentarem o mesmo resultado demonstra a robustez da
hipétese da progressividade do RGPS na distribuigao regional de renda.

Expoem-se a seguir os resultados de modelos econométricos cujos valores em paréntesis indicam o erro pa-
drao. As regressoes se obtiveram por minimos quadrados ordindrios. No primeiro modelo, obtém-se:

( Arrecadacdo )

Ln = — 06,89 — 0,34 (Lnldosos) + 0,66 (LnPIB) — 7,80 DummySemArrec, R’ = 0,95
Despesa 0,12 (0,02) (0,02) (0,03)
F= 32.491
Em que:
Arrecadacdo

Despesa  éa relagio entre arrecadagio e despesa previdencidria do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) no municipio. Naturalmente que um quociente superior a um indica que o municipio é superavitdrio,
inferior a um aponta um ente da federacio deficitdrio e, por fim, se o valor se iguala a zero, entdo, o municipio nio

arrecada para o RGPS.
Idosos é a quantidade de pessoas com mais de 65 anos.

PIB ¢ o Produto Interno Bruto do Municipio.

8Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dirur/Ipea
° Nao faria sentido incluir os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) neste estudo porque cada RPPS tem a cobertura restrita aos seus proprios servidores. Neste
sentido, ndo afetam a distribuicdo regional de renda porque despesa e arrecadacéo previdenciarias ficam circunscritas a cada um dos RPPS.
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DummySemArrec é uma varidvel Dummy que assume valor 1 caso o municipio nao apresente arrecadacio
previdencidria ou valor nulo em caso contrario.

O fato de o valor para o coeficiente, associado ao niimero de idosos, ser estatisticamente menor do que zero
aponta que a maior quantidade de idosos aumenta a tendéncia do municipio a mostrar resultados previdencidrios
negativos. De modo alternativo, o sinal do coeficiente associado ao PIB indica como o RGPS redistribui renda re-
gionalmente. O valor nulo em termos estatisticos aponta uma previdéncia neutra em relagao a distribuigao regional
a0 se ter em vista que a pujanca ou debilidade econémica municipal em nada afetaria seu resultado previdencidrio.
Valor positivo para o coeficiente assinala uma previdéncia progressiva em termos regionais porque municipios mais
ricos teriam tendéncia a apresentar resultados de fluxo de caixa superiores aos mais pobres, o que implica redistri-
buigio de renda por meio da previdéncia dos municipios de maior PIB para os de menor renda. Por razdes opostas,
valor negativo mostraria regressividade regional da previdéncia.

A regressao acima procura averiguar a possibilidade de a previdéncia social ser um instrumento de redistri-
buigio de renda por meio do uso de varidveis absolutas, ou seja, quantidade de idosos no municipio e PIB total da
municipalidade. Como forma de relativizar a influéncia que essas duas varidveis teriam sobre o resultado previden-
cidrio, utilizou-se um modelo alternativo descrito pela equacio abaixo em que se consideram a propor¢ao de idosos
na populagio e o PIB per capita.

Ln ( w) =— 8,84 — 0,64 (Ln%Idosos) + 0,62 (LnPIBPerCapita) — 8,21 DummySemArrec, K = 0,94
Despesa (0,18)  (0,04) (0,02) (0,03)

F =29.375.

Em que:

%Idosos ¢ a propor¢io de idosos, ou seja, pessoas com mais de 65 amos, no total da populacio do munici-
pio;

PIBPerCapita é o PIB per capita do municipio.

As interpretacoes acerca dos pardmetros desta tltima regressio sao as mesmas do modelo anterior. O objetivo
de efetuar duas regressoes alternativas é averiguar se o resultado é robusto a diferentes formulagoes.

Todas as varidveis apresentam valores estatisticamente diferentes de zero e que corroboram as seguintes hipé-
teses: em primeiro lugar, hd influéncia da quantidade de idosos, tanto em termos absolutos como relativos, sobre
o aumento das necessidades de financiamento da previdéncia tal como se esperaria por se tratar de uma politica
social em que um dos objetivos é a reposicao de renda em fungio da perda de capacidade para o trabalho em idades
avancadas; em segundo lugar, a previdéncia também atua como uma politica de redistribui¢ao de renda do ponto de
vista regional. Isso se mostra nos testes econométricos pelo fato tanto do PIB total como do PIB per capiza munici-
pal afetarem positivamente o montante arrecadado com previdéncia em relagao aos seus pagamentos de beneficios.
Em resumo, a previdéncia social ¢ um potencial instrumento de distribui¢io de renda das regides mais afluentes
para as mais necessitadas.

Ciélculos da curva de Lorenz e do indice de Gini também corroboram a hipétese da progressividade da previ-
déncia em rela¢io a composicao regional da renda. O Grafico 1 abaixo apresenta a curva de Lorenz para o beneficio
médio previdencidrio e o PIB per capita municipal'.

19 Neste calculo considerou-se cada um dos municipios como um componente do universo. Neste sentido, para a Curva de Lorenz, que diz respeito aos beneficios
previdenciarios, tomou-se como dado o valor do beneficio previdenciario médio do municipio. Por sua vez, a curva de Lorenz do PIB levou em conta o valor do PIB per
capita municipal.
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Gréfico 1

Curva de Lorenz para PIB per Capita Municipal e Beneficio Médio Previdenciario Municipal
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Fonte: IBGE e MPS. Elaboragéo: Autor

Observa-se que os beneficios previdencidrios médios apresentam curva de Lorenz mais préxima a reta de 45°
— a qual apresenta uma situagao hipotética de distribuicao perfeitamente igualitdria — que a distribui¢ao do PIB
per capita municipal, o que reflete o fato de a previdéncia distribuir renda de modo mais equinime que a prépria
economia e, portanto, contribuir para reducio das desigualdades regionais de renda. Outra forma de corroborar
esta hipdtese se faz mediante a comparagao dos indices de Gini referentes a distribuicao do beneficio médio previ-
dencidrio e do PIB per capita municipal.

Tabela 2
Indices de Gini Previdenciario e do PIB per capita municipal
Beneficio Médio Previdenciario PIB per capita Municipal
Indice de Gini 0,12 0,44

Em palavras, a distribuicio de renda por PIB per capita é quase quatro vezes mais desigual que a previdencidria.

3. CONCLUSAO

A marcante desigualdade da distribui¢do de renda permanece um dos principais desafios para a sociedade
brasileira. As diferencas sdo considerdveis em qualquer aspecto analisado: género, raca, regides, entre outros.

Algumas comparagbes internacionais comprovam o argumento. No Brasil, os 10% mais ricos recebem 50
vezes mais que os 10% mais pobres. Esse valor ¢ alto mesmo para padroes latino-americanos caracterizados pela
desigualdade. No México essa relagio fica em 25 e no Chile em 32. Esse quociente é menor também para outros
paises emergentes como Russia, que apresenta valor de 13, e China, com 22.
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Uma faceta das desigualdades sao as diferencas regionais em que hd cidades com capacidade de geragao de
renda por meio de atividades econdmicas nos setores de agricultura, industria e servicos e outras com escassas pos-
sibilidades de geragao de saldrios e emprego para sua populagao.

A previdéncia social no Brasil funciona como um grande instrumento de distribuicio regional de renda em
que os municipios de maior produto transferem renda por meio de beneficios previdencidrios para aqueles mais po-
bres. Diferentes formulagoes estatisticas confirmaram essa hipdtese. Por exemplo, mesmo ao se levar em considera-
¢40 o impacto de varidveis demogréficas, a elevagao de 1% do Produto Interno Bruto (PIB) municipal aumenta em
0,66% a razao entre arrecadacio e despesa previdencidria do municipio. De modo andlogo, indicador convencional
de desigualdade como o indice de Gini aponta desigualdade em termos de PIB per capita municipal quase quatro
vezes superior a distribui¢io do beneficio médio previdencidrio dos municipios.

Em outras palavras, cidades de maior atividade econémica como Sao Paulo e Rio de Janeiro recolhem contri-
buigoes previdencidrias em montante superior ao que recebem de beneficios. Por sua vez, diversos municipios po-
bres do interior arrecadam pouco, mas recebem proporcionalmente altas transferéncias na forma de aposentadorias
€ pensoes.

Um ponto relevante ¢ a andlise da eficiéncia do sistema previdencidrio como instrumento de reducio de desi-
gualdades regionais. A intui¢ao inicial indicaria uma resposta negativa pelo fato de simplesmente se transferir renda
sem o respectivo surgimento de condigées que venham a garantir o dinamismo das economias locais. Dois aspectos
se destacam. Em primeiro lugar, as transferéncias se realizam para grupos idosos com baixo potencial de agregagao
futura de valor. Em segundo lugar, o condicionante das transferéncias previdencidrias sao varidveis pretéritas ou
dadas para o individuo como idade do beneficidrio, tempo passado de contribuicao, atividade exercida entre outros,
isto ¢, nao se criam condicionantes neste tipo de transferéncias a a¢oes que aumentem a produtividade e a capaci-
dade de geracio de renda das economias locais.

Apesar desses problemas, como as transferéncias previdencidrias se focam no individuo hd menor potencial de
criagdo de distor¢oes que politicas de redugoes de desigualdade baseadas no lugar. Em primeiro lugar, agao publica
com foco em uma drea geografica especifica se sujeita mais ao clientelismo e & pressao de lobbies politicos que as
focadas nas pessoas. Em segundo lugar, muitas dessas agoes tendem a concentrar mais a renda nessas regiées porque
em diversos momentos privilegiam a instalagio de atividades econdmicas que utilizam de modo intensivo capital
fisico ou humano que sao escassos nessas dreas. Dentro destas circunstancias, ampliam a demanda desses fatores de
produgio em detrimento da procura por pessoal pouco especializado, o que tende a reproduzir e ampliar as desi-
gualdades entre as classes sociais locais.

Outro aspecto positivo da previdéncia como instrumento de redistribui¢do é o abrandamento de sintomas
do passado que marcam o Brasil por sua peculiar desigualdade tanto entre regides como entre individuos, o que ¢
muito positivo como uma solugio de curto prazo para um problema estrutural. Porém, nio se atacam as causas fun-
damentais pelas quais as desigualdades somente se reduzirao quando houver a real capacidade de geragao de renda
e crescimento sustentdvel das economias locais. Ao contrdrio, como os recursos publicos sdo escassos, os gastos com
beneficios previdencidrios deixam de se alocar para satide, educagio ou infraestrutura que trariam maior potencial
de dinamizar o potencial produtivo dos individuos dessas economias locais. De modo andlogo, para financiar gastos
elevados, exige-se tributagio alta o que nao cria incentivos para um ambiente propicio aos negdcios e a tomada de
risco. Até mesmo os incentivos sio, desse ponto de vista, inadequados porque se garante que a perpetuacio da po-
breza local aumentard a probabilidade de recebimento de transferéncias previdencidrias. Trata-se, portanto, de um
arcabougo eficaz para atenuar as desigualdades regionais no curto prazo, mas que, em tese, mostra-se ineficiente em
alterar a esséncia do problema no longo prazo.

Em suma, dado um contexto marcado por desigualdades, politicas reativas que ddo o peixe sdo, se nio im-
prescindiveis, a0 menos importantes atenuantes. Entretanto, nio atacam a raiz do problema, apenas alcancado por
politicas pro-ativas, que ensinem a pescar, e criem as condi¢oes para que as pessoas dessas localidades alcancem a
independéncia das transferéncias governamentais no futuro ao garantir a geragao de renda por meio de suas préprias
atividades econdmicas.
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PREVIDENCIA SOCIAL E REDlSTR|BU|CAO DE RENDA INTERMUNICIPAL
Edvaldo Duarte Barbosa'!

Rogerio Nagamine Costanzi'?

Tradicionalmente, a Previdéncia Social, em especial devido a Previdéncia rural, é vista como um importante
mecanismo de redistribui¢ao de renda da cidade para o campo, bem como entre municipios. Também hd uma
énfase sobre o importante papel que a Previdéncia Social tem do ponto de vista de estimular a economia local de
pequenos municipios, onde a dinimica tem forte vinculo com o pagamento de beneficios previdencidrios.

Também, tradicionalmente, uma forma de reforgar o papel da Previdéncia tem sido a de comparagdes entre
o valor dos beneficios pagos pela Previdéncia com o das transferéncias para os municipios por conta do Fundo de
Participagio dos Municipios (FPM).

Com o objetivo de avaliar as questdes discutidas acima, buscando introduzir inovagoes nas andlises, o presente
artigo se encontra organizado da seguinte forma: 1) nas duas primeiras partes serd feito um balango da arrecadagio,
pagamento de beneficios e beneficios liquidos da Previdéncia Social e a relagio com o PIB desses municipios, sendo
esses ordenados por décimo segundo o valor do PIB per capita e por tamanho da populacio; 2) comparacio do
valor dos beneficios com as transferéncias do FPM.

1. ARRECADACAO E DESPESAS DA PREVIDENCIA SOCIAL POR DECIMO DE PIB PER CAPITA DOS MUNICIPIOS

Uma primeira andlise ndo tradicional consiste em fazer uma avaliagio da arrecadagio e das despesas da Pre-
vidéncia Social, por décimo de municipios ordenados pelo PIB per capita, sendo que o primeiro engloba aqueles
com PIB per capita mais baixo e, obviamente, de forma inversa, o tltimo décimo agrega aqueles com o PIB per
capita mais elevado'. Cabe esclarecer que foram consideradas apenas as receitas tradicionalmente incluidas na
Previdéncia Social e, portanto, nao hd igualdade entre receitas e despesas, mas, ao contrério, as dltimas superam as
primeiras, bem como parte da receita/despesa teve sua vinculagio com algum municipio ignorada'.

Como mostrado pela tabela 1 abaixo, em todos os décimos, exceto aquele dos municipios de PIB per capita
mais elevado, prevaleceu um montante de pagamentos de beneficios superior as receitas. No décimo de PIB per ca-
pita mais elevado, ao contrdrio, o valor arrecado foi superior ao montante de gastos com pagamento de beneficios,
denotando um primeiro aspecto redistributivo da Previdéncia Social. Os dados utilizados foram de 2006, tendo em
vista ser 0 ano mais recente com informagées disponiveis para o PIB das cidades.

Ademais, o cardter da Previdéncia Social como mecanismo de redistribui¢dao de renda dos municipios mais
ricos para os mais pobres fica claro quando se faz a comparacio do valor liquido dos beneficios (despesas — receitas)
com o valor do PIB desses municipios. Enquanto no décimo dos municipios mais ricos hd um excesso de arreca-
dagao da ordem de R$ 15,1 bilhées ou 1,1% do PIB dessas municipalidades, no décimo dos mais pobres hd um
excesso de beneficios em relagio a arrecadagio da ordem de R$ 3,6 bilhoes, que corresponde a 17,1% do PIB desses
municipios.

Claramente, como pode ser visto pelos dados da tabela 1 e do gréfico 1, hd uma relagao inversamente propor-
cional entre PIB per capita do municipio e relacio pagamento de beneficios liquidos (descontado a arrecadacio) /
PIB. A anilise de correlagdo entre essas duas varidveis foi estimada em — 0,265 e se mostrou significativa a 1%.

""" Auditor-fiscal da Receita Federal do Brasil

12 Coordenador-geral de Estudos Previdencidrios

'3 Aregra geral é que cada decil tenha 556 municipios. Contudo, tendo em vista a existéncia de 5.564 municipios, restariam 4. Como forma de ajuste, esses 4 municipios
adicionais foram incluidos, de forma arbitréria, no 2°, 4°, 6° e 8° decil. Tal fato altera de forma muito pouco significativa os resultados obtidos.

"4 Do lado da receita, portanto, foram consideradas apenas as tradicionalmente vinculadas a Previdéncia Social, bem como parte da receita/despesa teve sua vinculacdo
com qualquer municipio ignorada. No pagamento de beneficios também foi considerado o BPC/LOAS. Foi considerado o valor dos beneficios emitidos, cujos valores ndo
sd0 exatamente iguais ao do Fluxo de Caixa do INSS.
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Tabela 1
Arrecadacdo* e Pagamento de Beneficios** da Previdéncia Social
por Décimos de Municipios Ordenados por PIB per capita
Valores em R$ correntes milhdes — 2006
Décimo por PIB Arrecadacao® Pagamento (3) PIB total (3)/(4)
per capita (1) de Beneficios** (2) =(2)-(1) (4) em %
1 261 3.871 3610 21.139 17,1
2 424 5.144 4720 26.337 17,9
3 700 6.152 5.452 34.571 15,8
4 1.004 6.148 5.144 45,542 13
5 1.821 9.206 7.385 81.549 9,1
6 2.568 9.435 6.867 97.293 71
7 5.925 12.810 6.884 135.335 51
8 7.026 14.047 7.021 182.175 39
9 17.931 24.791 6.860 327539 2,1
10 81.861 66.803 -15.058 1.418.317 1,1

Fonte: Elaboracdo CGEP / DRGPS / SPS / MPS a partir de dados do MPS e do IBGE; * Apenas receitas tradicionalmente vinculadas a Previdéncia Social, ndo inclui receitas para cobrir
necessidade de financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS; ** Inclui pagamento do BPC/LOAS, considera valor dos beneficios emitidos e néo coincide
exatamente com valores do fluxo de caixa do INSS.

Gréfico 1
Relacao (Beneficios — Arrecadacao)/PIB em %
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Fonte:  Elaboracdo CGEP / DRGPS / SPS / MPS a partir de dados do MPS e do IBGE; * Apenas receitas tradicionalmente vinculadas a Previdéncia Social, ndo inclui receitas para cobrir
necessidade de financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS; ** Inclui pagamento dos Beneficios de Prestacdo Continuada - Lei Orgénica de Assisténcia
Social - BPC/LOAS, considera valor dos beneficios emitidos e ndo coincide exatamente com valores do fluxo de caixa do INSS.
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2. ARRECADAGAO E DESPESAS DA PREVIDENCIA SOCIAL POR TAMANHO DA POPULACAO DOS MUNICIPIOS

Outra dimensio que pode ser analisada ¢ a arrecadagio e despesa da Previdéncia Social por tamanho do
municipio ou populagio. Como pode ser visto pela tabela 2, apenas na faixa de municipios com mais de 100 mil
habitantes hd um volume de arrecadacio superior ao de beneficios, em R$ 3,4 bilhées, o que corresponde a 0,2%
do PIB dessas cidades. Nas demais, o volume de despesas com pagamento de beneficios é superior a arrecadagio
(apenas aquelas fontes tradicionalmente consideradas, sem considerar as utilizadas para cobrir a necessidade de
financiamento).

O maior impacto, considerada a relacdo beneficios liquidos / PIB, se dd para aqueles municipios com mais de
10 mil habitantes e até 20 mil habitantes, onde o pagamento de beneficios superou as despesas em cerca de R$ 8,7
bilhées, o que representou 6,9% do PIB dessas cidades. Os dados da tabela 2 também deixam clara a importincia
da Previdéncia Social em redistribuir renda das cidades com mais de 100 mil habitantes para aquelas com até 100
mil habitantes, onde os beneficios liquidos, descontada a arrecadagao, totalizaram R$ 42,3 bilhées (5,9% do PIB
desses municipios).

Tabela 2

Arrecadacdo* e Pagamento de Beneficios**
por Tamanho da Populacdo

Valores em R$ correntes Milhdes — 2006

Tamanho do Municipio Arrecadacdo* Pagamﬁgitoosgs = Beneficios Liquidos PIB (3)/(4)
(ntimero habitantes)*** (1) ) (3)=()-(1) 4 Em %
Até 5 mil 263 2.152 1.889 37.690 5.0
> 5mil e até 10 mil 1.056 5.326 4.270 71.276 6,0
> 10 mil e até 20 mil 3.075 11.758 8.682 126.368 6,9
> 20 mil e até 50 mil 6.646 22.753 16.108 256.862 6,3
> 50 mil e até 100 mil 6.750 18.077 11.327 223.281 5.1
>100mil 101.731 98.341 -3.389 1.654.319 -0,2
Subtotal até 100 mil 17.790 60.066 42.276 715.478 5,9

Fonte:  Elaboracdo CGEP / DRGPS / SPS / MPS a partir de dados do MPS e do IBGE; * Apenas receitas tradicionalmente vinculadas a Previdéncia Social, ndo inclui receitas para cobrir
necessidade de financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS; ** Inclui pagamento do BPC/LOAS, considera valor dos beneficios emitidos e néo coincide
exatamente com valores do fluxo de caixa do INSS; *** estimado pela divisao do PIB pelo PIB per capita da publicagao do IBGE do PIB dos municipios em 2006.

A andlise de correlagao entre populagiao do municipio e a relagio (beneficio liquido / PIB) se mostrou signi-
ficativa a 1%, mas com um coeficiente baixo (-0,056) e inferior ao verificado com o PIB per capita (-0,265). Tal
fato denota que, embora se possa argumentar que, quanto menor a cidade maior tende a ser a relagao (beneficio
liquido / PIB), na realidade, a referida relagio é mais negativamente correlacionada com o PIB per capita. Por-
tanto, do ponto de vista estatistico, ¢ mais correto dizer que um municipio com baixo PIB per capita tende a ter
uma elevada relacio (beneficio liquido / PIB) do que um municipio com pouca populagao tende a ter essa referida
relacio elevada. Dado esse resultado, a Previdéncia Social®® distribui mais renda entre cidades com alto PIB per
capita para aquelas com baixo PIB per capita, do que de grandes cidades para pequenos municipios (em termos
de popula¢io), embora esse tltimo efeito também exista (de cidades com mais de 100 mil habitantes para aquelas
com uma populacio até 100 mil habitantes).

' Inclui pagamento do BPC / LOAS.
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3. 0S BENEFICIOS DA PREVIDENCIA SOCIAL E O FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS

A Previdéncia Social tem se consolidado como a maior distribuidora de renda do pais, fechando o ano de 2008 com
cerca de 26 milhoes de beneficios, com valor em torno de R$ 190,0 bilhées e com presenga em todo territério nacional.
Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD (2007), os beneficios pagos pela Previdéncia
Social retiram cerca de 22,2 milhoes de pessoas da linha de pobreza e tém uma forte presenca nas 4reas rurais.

O volume de recursos mensalmente pagos pela Previdéncia Social e consequentemente injetado na economia
dos municipios é expressivo e representa, principalmente para aqueles menores e mais pobres, a garantia da movi-
mentagio dos setores de servico, comércio e transporte.

A fim de conhecer o quao expressivo é esse volume de recursos para os municipios, é importante estabelecer
sua comparagio com alguma fonte de recurso igualmente importante do or¢amento municipal. Nesse caso, a com-
para¢do se dd com o Fundo de Participagao dos Municipios (FPM), que é, para muitos pequenos municipios, sua
principal fonte de receitas.

A Constituigio Federal estabelece uma série de transferéncias de recursos préprios da Unido para os estados, Dis-
trito Federal e municipios com o intuito de amenizar as desigualdades regionais. Uma das transferéncias ¢ a do FPM
e se trata de uma parcela do valor arrecadado a partir do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industriali-
zados. O Tesouro Nacional efetua as transferéncias desses recursos nos prazos legalmente estabelecidos e a distribuigao
¢ feita de acordo com o nimero de habitantes (para cada faixa populacional, um coeficiente ¢ estabelecido).

Em 2006 e 2008, os beneficios pagos pela Previdéncia Social superam os repasses do FPM em mais de 60% dos mu-
nicipios brasileiros, e por regido esse percentual chega ao patamar de 70% nas regioes Sul e Sudeste, conforme tabela 3.

Tabela 3
Municipios por regido brasileira em que o pagamento de beneficios supera o FPM em 2006 e 2008

Municipios em que os beneficios superam o FPM %

Regido Total de Municipios 2006 2008 2008/2006

Quantidade % Quantidade %

Norte 449 186 41,4 181 40,3 -2,7
Nordeste 1.793 1.098 61,2 1.036 57,8 -5,6
Centro-Oeste 466 247 53,0 239 51,3 -3,2
Sudeste 1.668 1.211 72,6 1.166 69,9 -3,7
Sul 1.188 863 72,6 827 69,9 -4,2
Total 5.564 3.605 64,8 3.449 62,0 -4,3

Fonte: Elaboracdo CGEP / DRGPS / SPS / MPS a partir de dados do MPS e do IBGE

Ao se comparar a evolugao desses municipios entre 2006 e 2008, percebe-se uma queda de 4,3%, saindo de
3.605 para 3.449, fato nio verificado em comparagées anteriores'®. Isso pode ser explicado pelo bom desempenho
da economia em 2008, que se refletiu em sucessivos recordes de arrecadacio federal e, consequentemente, no au-
mento do FPM, e, por outro lado, por um maior controle das despesas com pagamento de beneficios em fungio
de medidas de gestao'” adotadas pelo Ministério da Previdéncia Social, o que resultou em 2008 em um crescimento
percentual para as despesas inferior ao da arrecadagao de contribuigées previdencidrias.

16 Ver Alvaro Sélon de Franca, “Previdéncia Social e a Economia dos Municipios”, Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia Social — ANFIP, Brasilia
2004.

17 Entre as medidas de gestdo pode-se destacar a Cobertura Previdenciaria Estimada (Copes) e o Censo Previdenciario. A Copes é um procedimento administrativo
adotado pelo INSS que permitiu a pré-definicao de datas de alta para os segurados com incapacidade temporaria para o trabalho e estabeleceu duragao méxima de
dois anos para o auxilio-doenca, periodo apds o qual o beneficio deve ser cessado ou convertido em aposentadoria por invalidez. O Censo Previdenciario realizado entre
outubro de 2005 e outubro de 2007 teve como objetivo atualizar os dados cadastrais de aposentados e pensionistas do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS e,
como consequéncia, eliminar pagamentos indevidos de beneficios.
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Ao se comparar os valores do FPM e do pagamento de beneficios entre 2006 e 2008 ¢ possivel visualizar um
crescimento percentual de mais que o dobro da transferéncia do FPM em rela¢io ao pagamento de beneficios (ta-
bela 4). Essa comparacio deixa ainda mais clara a importincia da Previdéncia Social para os municipios.

O FPM depende do crescimento da arrecadagao federal, que foi positivamente influenciada pelo bom mo-
mento da economia em 2008, mas deve enfrentar em 2009 uma desaceleracio em funcio da crise econdmica mun-
dial. J4 o volume de recursos transferidos aos municipios pela Previdéncia Social apresenta uma estabilidade maior
em fungio da sua prépria natureza e ainda conta, para mais de 60% dos beneficios, com uma politica de valorizagio
do saldrio minimo que lhe garante aumento real. Nesse sentido, o pagamento de beneficios previdencidrios terd um
importante papel anticiclico para os municipios brasileiros em 2009'.

Tabela 4
Transferéncia de FPM e pagamento de beneficios em 2006 e 2008
em R$ milhGes nominais'®

ITEM 2006 2008 Variagdo de 2006 para 2008 em %
FPM 29.503 42302 43,4
Beneficios* 158.408 190.975 20,6

Fonte: Elaboracdo CGEP / DRGPS / SPS / MPS a partir de dados do MPS e do IBGE; * Inclui BPC/LOAS, valor dos beneficios emitidos e ndo totalmente similar
ao fluxo de caixa do INSS.

Outro aspecto diz respeito a caracteriza¢io dos municipios onde os beneficios superam as transferéncias do
FPM. Como pode ser visto pela tabela 5, em 2006, os 3.605 municipios para os quais o pagamento de beneficios
da Previdéncia superava o FPM receberam, em média, R$ 43,3 milhoes do INSS contra R$ 6,5 milhées do FPM
(diferenca de R$ 36,7 milhoes). Essas cidades tinham em média uma populagio de cerca de 48 mil habitantes e
agregavam 172,2 milhées de pessoas (92,2% da populagio total do pais).

Em 2008, para os 3.449 municipios para os quais o pagamento de beneficios superava o FPM, a média de

recebimentos do INSS foi de R$ 54,3 milhoes contra R$ 9,7 milhées do FPM (diferenca de R$ 44,6 milhoes).

Tabela 5
Caracterizacdo dos municipios onde valor do pagamento dos beneficios supera o FPM 2006 e 2008
2006
ITEM — — —
Média dos 3.605 municipios Total dos 3.605 municipios
Beneficios em R$ milhdes 43,3 156.000
FPM em R$ milhdes 6,5 23.544
Beneficios menos FPM em R$ milhdes 36,7 132.457
Populagéo 47.775 172.228.593
PIB em R$ milhdes 633,0 2.282.054
PIB per capita em R$ mil 13.250
2008
ITEM o ] .
Média dos 3.449 municipios Total dos 3.449 municipios
Beneficios em R$ milhdes 54,3 187.293
FPM em R$ milhes 9,7 33.420
Beneficios menos FPM em R$ milhdes 44,6 153.874

Fonte: Elaboragcdo CGEP / DRGPS / SPS / MPS a partir de dados do MPS e do IBGE

'8 Nao foram feitas consideracées ou simulagées com base em um modelo de equilibrio geral e considerando todas as receitas utilizadas para pagamento de beneficios,
mas, como colocado anteriormente, apenas aquelas tradicionalmente vinculadas a Previdéncia Social.

19 No caso do pagamento de beneficios, trata-se do valor dos emitidos e para os quais foi possivel vincular algum municipio (excluidos os ignorados) e cujo valor/conceito
n&o é totalmente similar ao do fluxo de caixa do RGPS. Inclui BPC/LOAS.
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DINAMICA DO EMPREGO INDUSTRIAL NO BRASIL ENTRE 1990 E 2007: UMA VISAO
REGIONAL DA “DESINDUSTRIALIZACAQ"2°

Bruno de Oliveira Cruz?!

Iury Roberto Soares dos Santos™

1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o aumento do comércio internacional (com a redugio do superdvit ou mesmo o apareci-
mento de déficit comercial em manufaturas para alguns paises desenvolvidos) e a redugio do peso da industria nas
economias motivaram em grande parte o ressurgimento do debate sobre as causas da chamada desindustrializagao
desses paises. O debate centra-se basicamente sobre dois pontos: a) As causas da desindustrializagio, sendo fruto do
déficit comercial em manufaturas; b) Quais as consequéncias desse processo sobre o crescimento futuro das econo-
mias desenvolvidas? Existiria um processo benigno de desindustrializagio ou a economia estaria condenada a uma
queda na taxa de crescimento do PIB no longo prazo?

Essa querela focada inicialmente em paises em desenvolvimento comegou a tomar corpo no Brasil, principal-
mente pela perda de participacio da industria de transformagao no PIB, a partir da segunda metade dos anos 1980.
Palma (2005) e Scatolin e Cruz (2006) chegam a afirmar que o Brasil estaria entrando no processo de desindus-
trializacdo em niveis de renda per capita muito abaixo do que os paises desenvolvidos, e que somente o “processo
natural” de crescimento da renda per capita nao seria suficiente para explicar a queda relativa no produto industrial
observada no Brasil. A grande questio seria também de entender o porqué desse processo prematuro de desindus-
trializacdo e suas consequéncias sobre o crescimento futuro da economia.

Um tépico quase esquecido neste debate sobre desindustrializagao seria qual o seu impacto sobre a distribui¢io
regional da inddstria, isto ¢, esse grande processo de reestruturagao da industria, seja ele benigno ou com consequén-
cias danosas para o futuro, certamente nio é neutro com relagio a configuracio espacial da industria no Brasil. O foco
deste trabalho é exatamente o de observar como este processo de perda de participagio da industria na economia tem
afetado a distribui¢ao da industria em termos regionais. Em especial, busca-se entender como a dinAmica do emprego
industrial no Brasil foi afetada regionalmente, dado o quadro de redugio de participagio da industria na economia e
nos anos recentes de recuperacio do emprego formal. Utilizam-se os dados da Rais entre 1990 e 2007 para se entender
tal processo de reconfiguragio da inddstria no espago. Alguns autores, como Diniz (1993), argumentam que hd uma
desconcentragao industrial, com maior énfase da Regido Metropolitana de Sao Paulo e do estado de Sao Paulo, para
um poligono localizado no Centro-Sul do Pais. A queda do investimento publico e a incapacidade de agao estatal resul-
tam numa desconcentragio industrial, ainda concentrada em regides do Centro-Sul brasileiro. Este trabalho, portanto,
realiza uma andlise exploratéria dos dados Rais para se inferir algumas conclusées sobre a reconfiguragio espacial da
inddstria. Certamente, esta dinAmica tem impactos nio triviais sobre as politicas de desenvolvimento regional e indus-
trial, mostrando a necessidade de integracio dessas politicas.”

2. EVIDENCIAS DE “DESINDUSTRIALIZACAQ"

O argumento frequente, levantado por Palma (2005) e outros autores, seria que a queda na participagao da
industria observada no Brasil a partir de 1985 se realizou em niveis muito mais baixos de renda per capita, o ponto
de inflexdo seria observado para valores muito menores que em economias desenvolvidas. De fato, o ponto méximo
de participacio da industria foi atingido em 1985, quando a renda per capita era de US$ 5.600,00 (reais de 2007).

20 Este ensaio é uma versdo reduzida do texto com mesmo titulo publicado em Macambira, J. & Carleial. Emprego, Trabalho e Politicas Publicas.

2! Pesquisador do Ipea e diretor-adjunto de Estudos Regionais e Urbanos do Ipea. email:bruno@ipea.gov.br

22 Bolsista do Ipea. email: iury.santos@ipea.gov.br

2 A recente Politica de Desenvolvimento Produtivo, por exemplo, pouco trata da questao da configuracéo espacial da industria. Efeitos positivos de aglomeracdo podem
ser estimulados como fonte de ganhos de produtividade, como também fica clara a necessidade de se complementar investimentos publicos como forma de ampliar os
efeitos encadeadores locais de empreendimentos industriais. A Unido Europeia coloca como um ponto central para a sua politica de elevacdo da “competitividade” o
fortalecimento de aglomerages industriais e ampliagdo da conectividade entre as regides e localidades.
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O griéfico 1 apresenta uma regressio nao-linear (método lowess) para a série de participacio do PIB industrial no
total economia e logaritmo da renda per capita para o periodo 1947-2007.

Grafico 1
Participacdo da Industria de Transformacao no PIB e o Logaritmo da renda per capita entre 1947 e 2007
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Fonte: IBGE/Contas Nacionais

Os resultados apontam para valores ainda mais baixos que os encontrados por Palma (2005) de niveis de renda
per capita para o ponto de inflexdo, ou seja, para a queda da industria. A regressao nao-linear ajustada mostra que
o ponto de inflexdo de queda da participagao da industria ¢ atingida em valores equivalentes a renda per capita
de 1973 ou 1974, isto ¢, algo equivalente a R$ 7.570 e R$ 8.400 (reais de 2007). Note que a partir de 1973 hd
um descolamento dos pontos em relagdo a curva, com dois grupos distintos os anos 1970 e 1980 (muito acima
do esperado pela curva estimada), e o grupo dos anos 1990/2000 muito abaixo dos valores observados mesmo no
inicio da série, e abaixo do estimado pela curva. A curva, estimada pela regressao nio-linear, mostra também uma
assimetria muito forte, isto ¢, a curva apresenta uma queda abrupta, apés atingir o ponto de inflexdo. E necessario,
portanto, maior aprofundamento dessas observagoes, para tentar se inferir as causas de tal queda abrupta na relagao
da participagao da inddstria no PIB e o log do PIB per capita.

3. DINAMICA DO EMPREGO INDUSTRIAL NO BRASIL EM TERMOS REGIONAIS

Esta se¢do procura analisar os impactos sobre o emprego industrial em termos de microrregioes no Brasil.
Foram utilizados os dados da Rais para medir o emprego organizado na industria de transformacio. Optou-se por
utilizar a série de dados da Rais, a partir de 1990, dado a melhor cobertura a partir desse ano.”

Observando-se algumas estatisticas descritivas da distribuicio do emprego da inddstria manufatureira e o
total do emprego formal da economia entre as 558 microrregioes brasileiras, nota-se que entre 1990 e 2000, o pais
apresenta um decréscimo no total do emprego formal na inddstria manufatureira. O estoque total de empregos
foi reduzido em quase 580 mil empregos, isto ¢ uma queda total de 10% na década de 1990, anualizando a taxa

% Houve uma melhoria na cobertura da Rais, a partir dos fins dos anos 1980, ainda que essa melhoria tenha também ocorrido durante a década de 1990, acredita-se
que a necessidade de se constituir um quadro mais amplo com um alcance temporal maior é mais importante que o eventual risco de contaminagdo dos dados pelo
ganho de cobertura da Rais no inicio da década de 1990.
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de crescimento do emprego industrial, chega-se a 1,1% de queda anual. Os dados no quinquénio seguinte mos-
tram a recuperacio do emprego, com um aumento de 25,5% em relagao a base de 2000, resultando numa taxa
de crescimento anualizada de 5,8%. A média do emprego na industria manufatureira entre as microrregides — esta
série também apresenta acentuada queda entre 1990 e 1995 —, no entanto, mantém-se relativamente estdvel entre
1995 e 2000. A redugao da média neste periodo de perda de empregos industriais ¢ acompanhada de uma queda
no desvio-padrao entre as microrregioes, o que parece indicar um grande movimento de re-localizagao do emprego
na manufatura no Brasil. A mediana da distribui¢ao do emprego formal apresenta crescimento em todos os anos da
série, a despeito da queda do emprego em termos absoluto na década de 1990. Novamente, o crescimento da me-
diana também aponta para esse movimento de reconfiguragio espacial da industria na economia brasileira. Outro
dado que mostra uma clara evidéncia de desconcentragio industrial é a queda constante do grau de assimetria da
distribui¢do. O grau de assimetria (skewness) representa o quao concentrada em uma das pontas da distribuigao a
varidvel estd. H4 uma “assimetria a esquerda”, ou seja, grande parte das microrregides estd proxima a origem, poucas
microrregides possuem valores expressivos de empregos na industria.”

Observa-se, também, um elevado grau de autocorrelagao espacial na inddstria manufatureira. Todos os indi-
cadores de correlagao espacial sio significativos, ou seja, rejeita-se a hipétese nula de que o emprego industrial nio
apresenta um padrio de concentragdo espacial. Interessante observar, contudo, que para a economia brasileira, os
indices de autocorrelagio de Moran vém se reduzindo ao longo do tempo. A queda do indice de Moran ¢ outra
forma mais rigorosa de se testar a hipétese de desconcentragio industrial. Os dados para o periodo indicam uma
queda na autocorrelagio espacial, ou seja, o emprego estaria distribuido de maneira menos concentrada espacialmente.

Outro indicador utilizado para a identificagio de um padrio de concentragdo industrial é o chamado indice Gene-
ralizado G. Enquanto o indice de Moran tenta avaliar ou nao o grau de concentragio espacial, ou seja, deseja identificar se
os dados s30 ou ndo concentrados no espaco, o indice generalizado G tenta captar o tipo de aglomeragio espacial. Valores
positivos e significativos de G indicam que hd uma grande aglomera¢ao de valores elevados, ou seja, no caso presente, se
uma microrregido apresenta um elevado nimero de empregos industriais, tenderia a ter vizinhos com o mesmo compor-
tamento. Os valores obtidos para a distribui¢io do emprego manufatureiro no Brasil apontam para a concentragio de
valores elevados. No entanto, observa-se que o valor do indice G também se reduz ao longo do tempo, o que mais uma
vez indica uma desconcentragio das atividades, isto ¢, ainda que continue a existir uma elevada concentragio de micror-
regioes altamente industrializadas, essa concentragio vem se reduzindo ao longo dos tltimos anos.

Mapa 1
Distribui¢ao do Estoque Emprego Formal entre as microrregioes brasileiras em 1990
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Fonte: MTE/Rais. Elaboragao Dirur/Ipea

% A distribuicdo Normal, por exemplo, sendo simétrica, tem um grau de assimetria igual 0.
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Mapa 2
Distribuicdo do Estoque Emprego Formal entre as microrregides brasileiras em 2007
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Os mapas 1 e 2 apresentam a evolugio do emprego por microrregidao com alguma presenca industrial entre
1990 e 2007. Definiu-se uma microrregido industrial como aquela tivesse mais de 5.000 empregos na inddstria
manufatureira. Nota-se claramente a reconfiguragao da industria no pais, e uma alteragao do centro geografico da
distribuigao®.

Tomando as maiores microrregides industriais em termos de emprego formal, pode-se observar claramente a
dinimica de relocalizagio do emprego industrial formal nas microrregioes brasileiras. Em 2007, essas 10 micror-
regides representavam 32,2% do total do emprego industrial no Brasil, contudo, as 10 maiores microrregides em
1990 correspondiam a 46,8% do total. Entre essas 10 maiores microrregioes industriais em 2007, 5 microrregioes
estdo localizadas na regiao Sul, enquanto em 1990 apenas contavam as microrregioes de Curitiba e Porto Alegre. Da
regido Nordeste, apenas Recife constava entre as 10 maiores regides industriais, durante a década de 1990 e inicio
dos anos 2000, Recife perde participagio absoluta, e a microrregido de Fortaleza passa ser a mais industrializada
do Nordeste e a constar entre as 10 maiores microrregioes brasileiras. Importante notar também a perda relativa
de microrregioes localizadas no interior de Sao Paulo. Em 1990, 5 das 10 maiores estavam localizadas no estado de
Sao Paulo, e em 2007, apenas Sao Paulo e Campinas figuravam entre as 10 maiores microrregioes empregadoras do
setor manufatureiro.

A partir da andlise das 20 maiores regioes industriais com maior ganho relativo e maiores perdas relativas, em
resumo, pode-se afirmar que:

® A perda relativa de empregos industriais foi em grande parte dada pela queda do emprego industrial nas
duas maiores aglomeragbes metropolitanas brasileiras, Rio de Janeiro e Sao Paulo.

® A perda de empregos industriais em regies com diversificagio industrial e com base industrial relevante
se concentrou em industrias tradicionais, o que levou de fato a uma especializagio dessas regides em in-
ddstrias de maior conteddo tecnoldgico.

®  As microrregides perdedoras de emprego em termos relativos estao em grande parte localizadas no Sul e
Sudeste, a excecdo de Recife e a Zona da Mata Pernambucana, no Nordeste, ¢ Belém, na regiao Norte.

®  Para as 20 microrregioes ganhadoras, apenas Ribeirao Preto e Rio Claro estao localizadas em Sao Paulo.
Parand e Santa Catarina tém a maior parte das regides ganhadoras. No Nordeste, aparecem Fortaleza e
Sobral, enquanto no Norte, Manaus ¢ o destaque com a recuperagio do Pélo Industrial. A regiao Centro-
Oeste estd entre as maiores ganhadoras, com Goiania e o sudoeste de Goids se destacando.

% Q centro geografico pode ser interpretado como centro de gravidade da distribuicao.
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®  Regides periféricas, como as localizadas no Nordeste, tendem a atrair inddstrias de menor contetdo tec-
noldgico, enquanto as microrregides que jd contavam com uma estrutura industrial diversificada tendem
a criar mais empregos em setores mais avangados tecnologicamente. Isto ¢, as microrregides ganhadoras
em inddstrias mais avancadas foram aquelas que j4 possufam uma base industrial diversificada, ou seja,
os fatores locacionais (como mercado de trabalho de mao-de-obra qualificada, acesso a fornecedores e ao
mercado consumidor, externalidades de aglomeragao) ou economias de aglomeragio seriam mais impor-
tantes para inddstrias mais avangadas tecnologicamente que incentivos fiscais ou custo da mao-de-obra.
Um caso cldssico de deslocalizagao do emprego ¢ Sobral, onde praticamente todo 0 aumento do emprego
industrial deveu-se a inddstria de calcados.

®  Finalmente, deve-se estudar a possibilidade de terceirizagao, explicando a redugao do emprego industrial,
em especial, nas regides metropolitanas de S3o Paulo e Rio de Janeiro. Além disso, deve-se estudar a qua-
lidade do emprego, mesmo em inddstrias mais avangadas, um estudo mais atento sobre a qualidade do
emprego criados em microrregides periféricas ¢ um passo légico da pesquisa hora em curso. Certamente,
¢ um estudo que deve ser realizado para melhor qualificar o processo de desconcentragio industrial ob-
servado no Brasil, uma vez que a desconcentragdo parece ser mais forte em industrias tradicionais do que
em industrias de conteddo tecnolégico mais avangado.

4. CONCLUSOES

H4 um grande debate na literatura econémica sobre o peso da inddstria na economia. Essa discussdo, muitas
vezes bastante apaixonada, tenta entender o impacto da perda de importancia da industria no produto e no empre-
go. Os estudos para paises desenvolvidos tendem a enfatizar questdes domésticas como a maior produtividade do
setor industrial vis-a-vis o setor de servicos como uma das causas da desindustrializagio. Outros autores, no entanto,
enfatizam o comércio externo como um dos fatores de desindustrializacio A fragmentacio produtiva, explicada
pela queda nos custos de transporte e de comunicagio, também ¢ outra causa apontada pela literatura econdmica.
Autores de tradicdo estruturalista analisando o caso de paises em desenvolvimento tendem a levantar a hipétese de
uma “nova doenca holandesa”, isto é, o déficit comercial em manufaturas, a abertura econémica e politicas macro-
econdmicas que tenderam a elevaram a taxa de juros e valorizar o cAmbio como o cerne desse processo.

Ainda que nio haja um indicativo conclusivo, de fato observa-se no Brasil uma relacao nao-linear, em
forma de “U invertido”, com uma perda persistente do emprego industrial no total do emprego a partir da segunda
metade da década de 1980. O que este trabalho procurou entender seriam as consequéncias desse processo sobre as
microrregides. A primeira constata¢o ¢ uma desconcentracio industrial, com a perda de importincia das regioes
metropolitanas de Sao Paulo e Rio de Janeiro. Considerando-se o nivel de 5.000 empregos industriais como um
limite para definir uma microrregido industrial, observa-se uma elevagiao do niimero de microrregioes industriais
no Centro-Oeste, em direcio a regido Sul, em especial no Parand e Santa Catarina. O Centro Geogréfico da distri-
buigao ¢ alterado na dire¢ao Noroeste, quando se compara 1990 com 2007.

Detalhando-se as microrregiées ganhadoras e perdedoras nesse processo, conclui-se que a maioria das
microrregides que mais perderam empregos estao concentradas no Sudeste, em especial em Sio Paulo. Contudo,
regides com uma base industrial relevante, por exemplo, no interior de Sao Paulo, ainda que tenham reduzido sua
participa¢do no emprego industrial, se especializaram em industrias de maior contetido tecnolégico. Em vérios
casos, houve ganhos de empregos industriais nessas inddstrias capital-intensivas. Para as regides ganhadoras, uma
conclusdo ¢ que para as industrias de maior contetido, economias de aglomeragio parecem ser mais importantes
que incentivos fiscais, ou mesmo tais incentivos parecem ser efetivos para essas inddstrias quando j4 existe na regiao
uma base industrial importante.

Este trabalho deve ser visto como um primeiro passo para entender o processo de reconfiguragao da indus-
tria, contudo, ¢ urgente a elaboracio de estudos que possam delinear as consequéncias da reducio do emprego sobre
o crescimento de longo prazo e o processo de relocalizacio do emprego nessas microrregioes.
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ESVAZIAMENTO DAS METROPOLES E FESTA DO INTERIOR?
Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro®
Juciano Martins Rodrigues®

Erica Tavares da Silva®®

A imprensa tem publicado com frequéncia noticias e dados que veiculam andlises supostamente bem funda-
mentadas sobre o esvaziamento econémico e demogréfico das metrépoles brasileiras. Munidos de niimeros aparen-
temente vélidos, jornalistas e académicos tém destacado que a riqueza estd se deslocando para o “interior” do Brasil,
e com ela parte da populagio concentrada nas grandes cidades, formando territérios de abundancia onde estaria até
havendo mais oferta de empregos do que demanda. Verdadeira “festa do interior” formado pelas “cidades médias”,
ou seja, aquelas com populagio entre 100 mil e 500 mil habitantes. A edi¢io de 22 de maio de 2009 da revista
Epoca, por exemplo, veiculou matéria especial sobre o futuro do Brasil, ressaltando este fato.

A leitura atenta da matéria revela com clareza que as conclusoes estao fundadas em imprecisoes estatisticas
e conceituais. A principal diz respeito as definigoes do que sao atualmente “espagos metropolitanos” e “nao-me-
tropolitanos”, assim como cidades médias. Voltamos a evidenciar estes equivocos — uma vez que no Boletim do
Observatério jd publicamos artigo™ e matéria do mesmo teor — porque a tese reedita antigo mito que permanece
no imagindrio intelectual e académico, segundo o qual os nossos problemas metropolitanos poderiam ser resolvidos
espontaneamente pelas livres forcas do mercado atuando na desconcentragao territorial da economia, em razio da
perda da vitalidade das dreas metropolitanas. Pesquisas realizadas pelo Observatério das Metrépoles tém mostrado
que, apesar de seus desequilibrios, o nosso sistema urbano constitui importante ativo para o desenvolvimento na-
cional. Ele é composto por 37 grandes aglomerados urbanos onde residem aproximadamente 45% da populagao
(76 milhoes de pessoas) e se concentram 61% da renda nacional. Entre os 37 grandes aglomerados urbanos, temos
15 metrépoles™, ou seja, aglomerados que apresentam caracteristicas proprias das novas fungées de coordenacio,
comando e diregao das grandes cidades na “economia em rede”. Isto é: concentracdo populacional, capacidade
de centralidade, grau de inser¢do na economia de servigos produtivos e poder de direcao medido pela localizagao
das sedes das 500 maiores empresas do pais, pelo volume total das operacoes bancirias/financeiras e pela massa de
rendimento mensal.

Os 15 espagos considerados metropolitanos tém enorme importincia na concentragio das forgas produ-
tivas nacionais. Eles centralizam 62% da capacidade tecnolégica do pais, medida pelo niimero de patentes, artigos
cientificos, popula¢io com mais de 12 anos de estudos e valor bruto da transformacao industrial (VTI) das em-
presas que inovam em produtos e processos. Nestas 15 metrépoles estao concentrados também 55% do valor de
transformagao industrial das empresas que exportam.

As imprecisoes da matéria da Epoca comecam com a afirmacao de que no ano de 2000, 70 milhées de brasi-
¢ G q
leiros se concentravam em 22 regiées metropolitanas. Isso estd correto, se pensarmos que estamos falando daquelas
que eram as oficiais no momento do censo. Ressalta-se também as cidades de 100 mil a 500 mil habitantes longe
das capitais como o destino da classe média, que sonha em conseguir trabalho em cidades que aliam bons empre-
gos e qualidade de vida. Logo, a matéria traz a opinido de um especialista, Alberto Eichman Jakob, do Nucleo de
Estudos de Popula¢io da Unicamp, que afirma: “Em Campinas e Santos vém sendo langados condominios de
luxo para o publico de alta renda de Siao Paulo”. Embora nao haja uma conclusiao do jornalista sobre tal opiniao,
] )
subentende-se que ele usou essa citagio como exemplo desse processo de migragao das classes médias e altas para as
“cidades médias”. Hd algumas ressalvas a serem feitas. Primeiro, Campinas ¢ niicleo de uma regidao metropolitana

% Luiz César Queiroz Ribeiro é professor titular do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional/UFRJ, Pesquisador IA do CNPq e coordenador do Obser-
vatorio das Metropoles/Instituto do Milénio-CNPq.

%7 Juciano Martins Rodrigues é doutorando em Urbanismo no PROUR/UFRJ e Pesquisador Assistente do Observatério das Metrépoles.

28 Frica Tavares da Silva é doutoranda em Planejamento Urbano e Regional no IPPUR/UFR) e Pesquisadora Assistente do Observatério das Metrépoles.

2 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; RODRIGUES, Juciano Martins. “Decadéncia das Metrépoles e Paraiso das Cidades Médias?”. Disponivel em: <http://www.observa-
toriodasmetropoles.ufrj.br /artigo_23_07_08.pdf>.

30 Entendida também como aglomeracdes urbanas organizadas a partir de uma cidade principal que se destaca pelo tamanho populacional e econémico, pelo desempe-
nho de fungdes complexas e diversificadas e relagdes econdmicas com vérias outras aglomeracdes, funcionando como centro de comando e coordenagdo de uma rede
urbana. Neste sentido consideramos espacos efetivamente metropolitanos as regides metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba, Florianopo-
lis, Porto Alegre, Goiania, Brasilia (RIDE), Belém, Fortaleza, Salvador, Campinas, Recife, Vitoria e Manaus. Para maiores detalhes ver: Moura, R, Delgado, P, Deschamps,
M.V, Castello Branco, M.L. (2007). O Metropolitano no Urbano Brasileiro: Identificacdo e Fronteiras. In: Ribeiro. L.C.Q, Santos, O. A. As Metropoles e a Questdo Social
Brasileira. Rio de Janeiro, Revan/Observatdrio das Metrépoles.



40 BOLETIM REGIONAL, URBANO E AMBIENTAL

oficial’’. Para o Observatério das Metrépoles, Campinas é uma metrépole, um grande espago urbano com funcoes
metropolitanas. Também Santos (a cidade) é o niicleo de outra regiao metropolitana oficial, a regido metropoli-
tana da Baixada Santista, que em 2000 atingiu a marca de 1,4 milhdo de habitantes em nove municipios. Neste
sentido, o especialista estd falando de espagos metropolitanos, exemplo que nio configuraria uma “interiorizagio”
da populagio. A matéria da revista Epoca ainda traz a opinido de Demétrio Magnoli, afirmando que: “O principal
crescimento populacional acontece hoje nas cidades médias, em todas as regides do pais” e que “O grande atrator
nao ¢ mais a metrépole. Tanto as capitais quanto as cidades pequenas estao perdendo gente para as médias”.

Levantamentos baseados nos Censos Demogrificos de 1991 e 2000 e na Contagem Populacional de 2007 nos
mostram um cendrio bem diferente do que vem sendo exposto. Sdo as Metrépoles, ao contrdrio das cidades médias,
que continuam crescendo mais que o restante do pais. Na década de 1990, a populagio das metrépoles aumentou
em 19,5% e seu incremento populacional representou 45% do incremento populacional brasileiro, enquanto que
entre 2000 e 2007 o crescimento foi da ordem de 10,7%, mas representando 48,8% do crescimento populacional
de todo o pais.

Ao mesmo tempo, verificamos que, nos tltimos 20 anos, os municipios das periferias metropolitanas foram
os que mais cresceram no Brasil em termos populacionais. Entre 1991 e 2000 a populagio desses municipios au-
mentou em 6.285.775 de pessoas, o que representa, numa dimensao relativa, 29,7% de crescimento. Enquanto
isso, 0 aumento da populagio dos nicleos metropolitanos foi de 12,8%, o que representa pouco mais de 4 milhoes
de pessoas. Um aumento relativo desta envergadura s6 ¢ registrado para os municipios com até 10 mil habitantes
(28,7%), o conjunto destes municipios teve um aumento absoluto de pouco mais de 3 milhoes de habitantes.

E preciso relativizar os espagos na metrépole e, para isso, distinguimos os nicleos e os demais municipios em
termos dos niveis de integracio 4 metrépole®”. O incremento populacional nos municipios das periferias metropo-
litanas representa 27,3% de todo o incremento da populagio brasileira na década de 1990; jd o incremento entre
2000 e 2007, que foi de aproximadamente 3,6 milhoes de habitantes, representou 26,1% de todo o incremento
populacional do pais. Portanto, a periferia das metrépoles apresentou maior percentual de crescimento e maior
contribuigio para o incremento nos dois periodos considerados, além de maior taxa de crescimento, especialmente
se considerarmos os municipios com maior integragao.

31 Instituida através da Lei complementar estadual 870 de 19/06/2000.

32 OBSERVATORIO DAS METROPOLES. Analise das Regies Metropolitanas do Brasil. Relatério da atividade 1: identificacdo dos espacos metropolitanos e construcdo de
tipologias. Convénio Ministério das Cidades/Observatério das Metropoles/FASE/IPARDES. Brasilia, 2005. 118 p. Disponivel em http://www.observatoriodasmetropoles.
ufrj.br/produtos/produto_mc_1.pdf.
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Os dados acima mostram que hd diferentes abordagens quando se pensa em “perdas populacionais” nas regioes
metropolitanas. Os ndcleos metropolitanos, apesar de apresentarem maior incremento populacional, evidenciam
menor percentual de crescimento — cresceram 12,8% de 1991 a 2000 e 8,8% de 2000 a 2007. Entretanto, as
periferias metropolitanas cresceram mais que os outros espagos nao-metropolitanos, inclusive aqueles comumente
referidos as cidades médias. Aqueles municipios mais integrados a dindmica metropolitana, especialmente aqueles
com nivel alto e médio de integracdo, apresentam percentual de crescimento ainda maior do que o total da prépria
periferia — acima de 30% de crescimento de 1991 a 2000.

Como uma contrapartida da distribui¢io da riqueza, achamos interessante também uma comparagio a respei-
to do PIB segundo esta classificagio de municipios. Em niimeros absolutos, certamente a grandeza do PIB nas 4reas
metropolitanas ainda é considerdvel, mas se pensarmos na metrépole com seus municipios desagrupados segundo
nivel de integracdo também encontramos algumas diferengas, especialmente em termos relativos. Em 2000, 51,4%
do PIB brasileiro concentrava-se nas metrépoles, e em 2005 essa participa¢ao aumenta para 53,3%. O nucleo me-
tropolitano ainda concentra a maior parte do PIB, mais de 30%, seguido dos municipios entre 100 mil e 500 mil
habitantes, com mais de 15% de participagao nos dois anos, e em seguida a fatia maior também ¢é dos municipios
da periferia metropolitana com integragao muito alta a dindmica metropolitana. De 2000 a 2005, analisando o
aumento em termos percentuais, o PIB das dreas metropolitanas aumentou 27% (com maior aumento no niicleo,
seguido dos municipios de alta integragdo); jd entre o PIB dos demais municipios ndo-metropolitanos, os que mais
cresceram foram aqueles com populagio entre 50 mil e 100 mil e aqueles com 100 mil a 500 mil habitantes — pouco
mais de 20%. Ou seja, apesar do ntcleo metropolitano estar com ritmo de dinAmica populacional mais inferior
a outros espagos, o PIB ainda ¢ maior nestes espagos. As cidades médias parecem estar destacando-se, entretanto,
em termos de contribuigio para o incremento da populagio, aparecem depois da periferia das metrépoles; e em
termos de PIB depois do nticleo metropolitano (considerando ainda de forma desagregada os municipios metro-
politanos).

Portanto, o que temos evidenciado nos dados apresentados acima, com base nos dados populacionais ori-
ginados dos levantamentos do IBGE, ¢ que as metrépoles continuam crescendo, mais que isso, as periferias das
metrépoles crescem mais que o resto do pais, inclusive em relagao as chamadas cidades médias. Na dinimica in-
trametropolitana, por exemplo, a periferia da prépria metrépole apresenta saldo migratério bastante positivo em
relagao ao nucleo, abrangendo a maior parte desta emigragdo. Neste sentido, é importante uma abordagem que
diferencie os espagos metropolitanos tanto interna quanto externamente, pois, a0 mesmo tempo, vale ressaltar que
essa periferia ¢ bastante diversa, reunindo municipios diferentes no que tange ao tamanho populacional, ao nivel
social e, principalmente, ao nivel de integra¢io ao nicleo metropolitano, como mostramos.

E certo que estamos em meio a um processo e que desdobramentos e refinamentos em termos de pesquisa s3o
relevantes tanto no que se refere & dindmica demogréfica quanto no que tange a distribuigio da riqueza. Também
¢ certo que alguns cuidados sao necessdrios, onde a cléssica oposi¢ao centro-periferia ou metrépole-interior tam-
bém precisa ser analisada relativa e cautelosamente. Além disso, a defini¢io de categorias de andlise mais precisas é
fundamental, principalmente em um momento em que se discuti uma politica nacional de planejamento urbano
regional®.

Para além de uma dindmica demografica, é importante ressaltar questes mais profundas que fundamentam a
reflexdo. Temos, assim, um sistema urbano que pode ser considerado importante ativo para um projeto de desenvol-
vimento nacional, frente s novas tendéncias de transformacio do capitalismo. Estudos mostram que as metrépoles
onde prevalecem menores indices de dualizagio e de polarizagio do tecido social sio as que tém levado vantagens
na competicio pela atragiao dos fluxos econémicos, ou seja, as que recusaram a légica da competi¢io buscando
oferecer apenas governos locais empreendedores e as virtudes da mercantilizagio da cidade. O nosso desafio estd
na construcdo de um sistema de planejamento e gestdao das nossas metrépoles que permitam o enfretamento dos
passivos sociais e ambientais acumulados como consequéncia de longos periodos de laissez faire e possa aproveitar
os ativos concentrados nestes espacos para alavancar o desenvolvimento nacional duradouro e sustentdvel. As me-
trépoles devem, portanto, constituir-se em meios sociais capazes de promover a inovagio, a conflanga e a coesdo
social, tornando-se veiculos da juncio entre Estado e Nagao. Por esta razao torna-se importante recolar as idéias no
lugar e desfazer o mito do nosso interior como salva¢io nacional.

3 Tramita na Camara dos Deputados um projeto de lei de autoria do deputado federal Walter Feldman, que cria o Estatuto das Metrépoles, e pretende estabelecer
diretrizes para a execucdo da Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano e instituir um Sistema Nacional de Planejamento e Informaces Regionais Urbanas.
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TAXAS CIDADAS COMO INSTRUMENTO DE QUALIDADE DE VIDA URBANA: ANALISE,
CONFLITOS JURIDICOS E PRINCIPAIS DESAFIOS

Pedro Humberto Bruno de Carvalho Jinior**

1. INTRODUCAO

Em tempos de ciclo econémico adverso, a arrecadacio tributdria, principalmente aquela centrada nos impos-
tos indiretos, tende a sofrer uma profunda queda. Os impostos reais, incidentes sobre a propriedade, tém a vanta-
gem de terem uma receita mais previsivel e estdvel, sofrendo menos impacto dos ciclos econdmicos”. No Brasil, os
municipios dependem enormemente das transferéncias governamentais, quer da quota parte do ICMS estadual,
quer do Fundo de Participac¢ao dos Municipios, que é composto principalmente da receita da arrecadagao do Im-
posto de Renda e do IPI. O impacto na arrecadagio da crise econdmica internacional de 2008 e 2009 sobre esses
trés tributos serd significativo, mas os municipios podem ainda contar com outras op¢des ainda pouco exploradas
no incremento da arrecadagdo prépria.

De acordo com a Emenda Constitucional n® 29/2000, os municipios se viram obrigados a vincular 15% do
produto de sua arrecadagio tributdria e transferéncias constitucionais para a satide. Além disso, 25% dessas mesmas
receitas devem ser vinculadas para a educagio, de acordo com o art. 212 da Constituigio Federal. E importante
ressaltar que o termo “impostos” existente na Constituicio nio engloba as taxas urbanas e tampouco a Contribuigio
de Melhoria, logo estes nio sio passiveis dessa vinculagiao de 40% para satide e educacio, o que ndo é o caso dos
impostos municipais IPTU, ISS e ITBI.

Na verdade, o presente trabalho ird propor uma vinculagao participativa, de forma a reduzir a antipatia da
sociedade pelos tao controversos IPTU, Taxa de [luminagio Putblica e a Taxa de Limpeza Publica ou Taxa de Coleta
de Lixo. A experiéncia de Bogotd, na Colémbia, foi bastante exitosa, quando na reforma de seu imposto imobilid-
rio, houve um debate com a populacio em que ela pdde expressar a drea do gasto ptiblico em que gostaria que fosse
investido em sua zona residencial 30% dos recursos arrecadados com o imposto imobilidrio. Os investimentos ur-
banos em infraestrutura tendem a gerar alta valorizacio imobilidria, de tal forma que uma tributagio efetiva nao s6
compartilha com a sociedade os ganhos individuais decorrentes da valoriza¢iao, melhorando o aspecto distributivo,
mas também aumenta o valor da propriedade beneficiada e consequentemente aumenta a capacidade contributiva
do contribuinte e a base de cdlculo do IPTU. Com os contribuintes se sentindo mais ricos com o aumento de valor
de suas propriedades e da qualidade de vida de sua zona residencial, eles estariam dispostos a pagar uma soma maior
de tributos, num ciclo virtuoso para a cidade. Evidentemente, se tal reforma tributdria for feita de forma arbitréria e
pouco transparente, sem conhecimento e debate a priori com a populacio e sem deixar claro que sua zona residen-
cial serd beneficiada, com os ganhos tributdrios se perdendo no or¢amento municipal, a antipatia e a evasio fiscal
serd um grande problema. H4 uma grande tendéncia dos municipios brasileiros a aliviar as obriga¢oes tributdrias
das comunidades de mais baixa renda, por motivos politicos e por uma visao distributiva mal feita. Evidentemente
que, pelo principio de capacidade contributiva e progressividade tributdria, nio se requer a tributagao dos mais ricos
pelo mesmo valor ou aliquota dos mais pobres, mas a completa isengao desta classe da sociedade acaba negando a
ela a virtude do “cidaddo contribuinte™®. Isto ¢, se determinado domicilio paga taxas e impostos imobilidrios, tem
direito a pleitear e verem atendidas suas demandas por investimentos ptblicos, jd que tem a consciéncia de financiar
parte delas. Muitas vezes, por motivos eleitorais, a classe politica prefere que o eleitor de mais baixa renda perceba
os investimentos ptiblicos como simples ato de caridade em vez de um retorno a sociedade dos impostos pagos por
todos. Obviamente, os impostos indiretos incidentes sobre alimentos, roupas e medicamentos (bens inseridos em
mercados competitivos), que tanto oneram as despesas das classes mais baixas de renda, por serem pouco visiveis,
nao sao percebidos como uma contribui¢ao pelo cidadio. Por outro lado, experiéncias perversas tém mostrado que
quando o Estado estd longe de um grupo social mais pobre este vira alvo ficil de grupos mafiosos que acabam por
extorquir dele valores até mais altos que a prépria isencéo tributdria. Esse seria o caso da cidade do Rio de Janeiro,

4 Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dirur/Ipea

3 Até mesmo se uma crise econdmica gerar queda nos precos de mercado dos imaveis, a base de calculo do imposto pode néo sofrer alteracao. Isso porque no Brasil
os valores venais séo fixados em lei municipal e estao geralmente em nivel abaixo do valor de mercado, e ndo necessariamente uma mudanca nos precos dos iméveis
no curto prazo levaria a aprovacéo automatica de uma nova lei com novos valores venais.

% Mesma definicao é encontrada no trabalho de Smolka e de Cesare (2006).
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onde vdrias regides suburbanas, localizadas em favelas ou distantes do centro, estao sendo vitimas de “taxas de segu-
ranga’ determinadas por grupos paramilitares locais, vis a vis a ampla isen¢io tributdria que o municipio concede
para esses mesmos locais.

2. AS RECEITAS TRIBUTARIAS E IMPOSTOS MUNICIPAIS

As receitas tributdrias proprias municipais ainda representam muito pouco das receitas correntes para a maio-
ria das cidades brasileiras. Nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a participagao média da receita tributdria
no orcamento aumentou de apenas 2,5% no triénio 1998-2000 para 4,3% no triénio 2005-2007, valor ainda
muito baixo. Para o Sul e Sudeste, no entanto, o indicador médio se manteve estdvel em cerca de 7% do orcamento
entre 1998 ¢ 2007, ou seja, quase uma década. Uma evidéncia triste desse cendrio é que, como o Artigo 20 da Lei
Complementar 101 de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — delimita em 6% das receitas correntes o valor do
gasto com Legislativo, conclui-se que a grande maioria dos municipios brasileiros nem consegue suprir sua Cima-
ra Municipal com recursos préprios. Os indicadores de arrecadagao per capita mais altos estao concentrados no
Centro-Sul, porém ha alguns casos de municipios do Norte e Nordeste com indicadores semelhantes, o que indica
que nao ¢ apenas o baixo nivel de renda dessas regides o responsdvel pelo mau desempenho fiscal. Além disso, se
observa que ¢ muito comum haver cidades de mesmo porte econdmico e populacional, mas sé pelo fato de estarem
em regides geogréficas diferentes, apresentam indicadores tributdrios bem distintos.

Muitas vezes ¢ apontado que o excesso de transferéncias constitucionais que cidades menores venham a re-
ceber ¢ um fator importante para a “preguica fiscal” dos municipios pequenos, mas essa relagao nao ¢ verificada
de maneira forte empiricamente. Como exemplo, tem-se que o coeficiente de correlagio de Pearson foi de apenas
-15,9% entre o indicador de Participacdo da Arrecadagao Tributdria nas Receitas Correntes e o indicador das Re-
ceitas de Transferéncias Correntes per capita para todos os municipios brasileiros no periodo de 2005 a 2007.
Essa correlagao ¢ considerada fraca e verifica-se que hd muitas cidades de mesmo porte de renda que recebem nivel
similar de transferéncias intergovernamentais per capita, mas apresentam arrecadagoes tributdrias bem diferentes.
A elevada correlagao espacial nos niveis de arrecadagio nos parece supor que a cultura fiscal regional influencia de
sobremaneira os indicadores. Como exemplo, imagina-se o nivel de pressao politica significativo se um municipio
de pequeno porte cercado de outros com pequena carga tributdria tivesse a iniciativa individual de ampliar suas
receitas proprias. Por outro lado, o impacto politico seria menor se um municipio rodeado por outros com bons
indicadores fiscais resolvesse seguir o exemplo dos vizinhos.

2.1 Impostos imobiliarios

Os impostos de competéncia municipal compreendem o Imposto sobre Servigos (ISS), o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), sendo os dois tltimos citados
incidentes sobre a propriedade imobilidria. O IPTU incide sobre o valor venal de cada propriedade imobilidria ur-
bana cadastrada no municipio, e este valor venal ¢ o valor de mercado do imével estimado pelo poder municipal e
que deve estar inserido em lei municipal. Esses valores devem ser submetidos sob forma de projeto de lei 8 Camara
Municipal, lei esta chamada de Planta Genérica de Valores (PGV). O imével também deve estar corretamente inse-
rido dentro do Cadastro Imobilidrio Municipal, que, nao obstante, para uma tributacio justa e equitativa, deve ser
periodicamente atualizado, assim como os valores venais inseridos na PGV. O IPTU exige alto investimento inicial
para seu incremento, mas por outro lado fornece uma receita estdvel e previsivel no decorrer dos anos seguintes. E
facultado que suas aliquotas possam ser progressivas ou seletivas, a fim de adequar melhor o imposto 4 capacidade
financeira do contribuinte ou ser usado como instrumento de politica urbana, punindo os iméveis em desacordo
com o Plano Diretor Municipal (IPTU Progressivo no Tempo, por exemplo). Os municipios tém liberdade de
estabelecer as aliquotas e seus critérios de variagao por meio de lei municipal. A arrecadagio per capita média do
IPTU foi de cerca de R$ 15 nas regides Norte e Nordeste e de R$ 95 no Centro-Sul, indicando a importincia do
fator regional para a arrecadagao do imposto. Infelizmente, em 65% dos municipios brasileiros a arrecadagao per
capita do IPTU foi menor que R$ 10.
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O ITBI, de maneira geral, incide sobre transferéncia da propriedade imobilidria®”, e o municipio tem liberda-
de para estabelecer a base de cdlculo (que pode ser o valor venal ou o valor declarado da transacio), além da fixagao
de aliquotas (que em geral se situam entre 1,5% e 3%). A arrecadacio do ITBI entre 2005 e 2007 foi menor que
R$ 10 per capita para 75% dos municipios brasileiros (em termos médios, R$ 6 para o Norte e Nordeste e R$ 20
para o Centro-Sul). Nos estados do Centro-Oeste, houve um maior nivel de arrecadacio do tributo, provavelmente
pelo maior dinamismo do mercado de terras agricolas daquela regido. Além disso, se observa um forte indicador
nas cidades litorAneas de potencial turistico ou de veraneio, pois nesses municipios a populacio oficial residente ¢
baixa vis a vis a quantidade de imdveis de uso ocasional. Na realidade, a arrecadagao do I'TBI ¢ muito dependente
do niimero de transagoes imobilidrias e do nivel de formalidade do mercado imobilidrios local, da expansao e do
acesso ao crédito imobilidrio e de fatores macroecondmicos, por isso nio hd tanta estabilidade na arrecadagio como

no caso do IPTU.

3. AS TAXAS DE PRESTACAO DE SERVICOS, DE PODER DE POLICIA E AS CONTRIBUICOES ECONOMICAS

As duas principais Taxas Municipais de Prestacao de Servicos sio a Taxa de Limpeza Pablica, a Taxa de Coleta
de Lixo e Taxa de Iluminagao Publica. Esta dltima vinha sendo declarada inconstitucional pelo Judicidrio desde a
década de 1990 e foi necessdrio a promulgagao da EC 39/2002 que permitiu expressamente no texto constitucional
o tributo, agora sob a forma de Contribui¢ao Econdémica, denominada “Contribuigao para Custeio da Iluminagao
Publica - Cosip™®®. Ainda é muita baixa no Brasil a arrecadacio das taxas municipais, tanto a de prestagio de servi-
¢os, quanto a de poder de policia. Nas regioes Norte e Nordeste, a arrecada¢io média per capita entre 2005 e 2007
foi de cerca de R$ 15, e para as regides Sudeste e Sul foi de R$ 31.

3.1 Taxa de Limpeza Publica e Taxa de Coleta de Lixo

As Taxas de Limpeza Publica e de Coleta de Lixo remuneram a atividade estatal de limpeza publica (incluindo
a coleta domiciliar de lixo) ou somente a atividade de coleta de lixo propriamente dita, respectivamente. Em tese, as
receitas devem ser totalmente vinculadas ao exercicio dessas atividades, nio sendo objeto de vinculagées constitu-
cionais para satide e educacio, como no caso dos impostos. A Taxa de Limpeza Publica costuma englobar o servigo
de remocio de lixo domiciliar, varrigao, lavagem e capinacido, desentupimento de bueiros, entre outros servigos. E
importante ressaltar que segundo a POF 2002-3, entre os 50% de domicilios mais pobres no Brasil, 70% declaram
ter o servigo de escoamento de dgua da chuva inexistente ou inadequado. J4 na classe dos 50% de familias mais ricas,
esse indicador foi de apenas 36%. Com relagao a percepcio de qualidade do servigo de coleta de lixo propriamente
dito, também houve regressividade, pois 42,1% dos domicilios brasileiros pertencente a classe dos 25% mais pobres
declararam ter servigo de coleta de lixo inexistente ou inadequado. J4 no extrato dos 25% mais ricos, esse indicador
foi de apenas 11,6%. Como se nota, as atividades resultantes dessas duas taxas tém profundo impacto na qualidade
de vida das familias mais pobres. Nao seria injusto o municipio arrecadar parte da receita em dreas da cidade ja
dotadas desses servicos e investir esses recursos nas mais carentes, sob o argumento que as zonas mais valorizadas
das cidades jd tiveram suas demandas atendidas pelo poder piblico no passado.

A Taxa de Limpeza Publica é mais abrangente que a Taxa de Coleta de Lixo por englobar outros servigos além
da coleta e destinagao final do lixo domiciliar, comercial, industrial e hospitalar. Esses servigos incluem a varricio,
lavagem e capinago de passeios e o desentupimento de bueiros, entre outros servicos®*”. O contribuinte do impos-
to ¢ o proprietdrio do imével beneficiado pelo servigo. Como se observa, a referida taxa estd diretamente ligada a
prestagdo de um servigo essencial, de contrapartida direta e altamente visivel, que afeta a qualidade de vida da po-

37 Exceto no caso de empresas que realizem atividades de compra e venda de iméveis, transferéncias decorrentes de fusdes e incorporacdes de empresas, entre outras
excecdes legais.

3 Por meio dos dados da base do Finbra da Secretaria de Tesouro Nacional selecionaram-se as receitas referentes tanto as taxas de prestacao de servicos como a
contribuicdes econdmicas, pois a partir de 2003 houve um grande decréscimo das receitas de taxas em virtude da transferéncia da antiga Taxa de lluminacdo Publica
para a Cosip.

39 Esses ltimos servicos sao considerados juridicamente poucos “divisiveis”, isto ¢, sua utilidade néo é apropriada exclusivamente pelo proprietério do imével onde se
localiza a rua e calcada beneficiada, mas também pelos pedestres e motoristas passantes em geral. Por isso, o Judicidrio brasileiro tem considerado que tais servicos néo
podem ser financiados por taxa especifica, mas por impostos gerais, € muitos municipios tém instituido apenas a Taxa de Coleta de Lixo.



46 BOLETIM REGIONAL, URBANO E AMBIENTAL

pulacio local. A sua grande antipatia muitas vezes promovida pela midia nio ¢ justificada, sobretudo num cendrio
de fragilidade das financas de alguns municipios, vis-d-vis as necessidades de investimento urbano.

Como se observa na primeira coluna do Anexo, que nos mostra alguns valores das Taxas de Limpeza e/ou
Coleta de Lixo de algumas grandes cidades brasileiras selecionadas, se observa valores bem heterogéneos entre elas.
Os critérios para defini¢io dos valores das taxas costumam ser complexos e geralmente levam em consideragio a
localizagio, tamanho e uso do imével, além da frequéncia de coleta de lixo realizada. Em geral, nas grandes cidades
brasileiras analisadas, houve uma tendéncia em cobrar um valor entre R$ 1 ¢ R$ 2 por metro quadrado de imével
residencial (no caso dos estabelecimentos comerciais e do lixo hospitalar, os valores foram bem mais altos). Campi-
nas, porém, chega a cobrar entre R$ 7 ¢ R$ 9 por metro quadrado residencial, mas Curitiba e Belo Horizonte, por
outro lado, cobram taxas tinicas entre R$ 140 e R$ 240 para residéncias. Sao Paulo aboliu a taxa em 2006, mas che-
gou a cobrar no curto periodo de existéncia da taxa até R$ 432 para as residéncias de mais alto padrao. Jd em Brasilia
e Rio de Janeiro, o valor méximo da taxa para iméveis residenciais foi de R$ 230 e R$ 560, respectivamente.

Com relagao a abrangéncia da taxa entre todos os municipios brasileiros, de acordo com a Pesquisa de Infor-
magdes Bdsicas Municipais do IBGE de 2005, a Taxa de Coleta de Lixo ou a Taxa de Limpeza Publica existe em
52% dos municipios brasileiros. A presen¢a de umas dessas taxas foi bastante escassa nas regides Norte ¢ Nordeste
(somente 25% dos municipios), mas ela estd bastante presente nos municipios do Sul e Sudeste, onde 76% dos
declararam ter instituido pelo menos uma das duas taxas.

3.2 Contribuicdo para Custeio da lluminacédo Publica

Contribuigio para Custeio da Iluminacio Puablica (Cosip) estd prevista no Artigo 149-A da Constituicio
Federal de 1988 ¢ foi introduzida pela Emenda Constitucional 39/2002. A principal justificativa para sua inser¢ao
constitucional era a dificuldade financeira dos municipios com a despesa de iluminacio publica, prejudicando o
préprio processo de privatizagao das distribuidoras de energia elétrica. Anteriormente a emenda, a institui¢io pelos
municipios da denominada “Taxa de Iluminagao Pablica” era considerada ilegal pelo Judicidrio. Assim como a per-
missao do IPTU com aliquotas progressivas, foi necessdrio o esfor¢o politico de uma Emenda Constitucional para
legalizar esse instrumento tributdrio urbano. Infelizmente, o Judicidrio brasileiro tem uma visao muito conservado-
ra dos tributos e taxas urbanas, se baseando apenas em aspectos legalistas e doutrindrios, e com isso anulou vdrias
taxas municipais que foram instituidas apés a CF de 1988. Os municipios brasileiros com pouca forga politica e
sem uma procuradoria municipal ou uma estrutura advocaticia mais efetiva ficam reféns de sentencas e liminares
dos tribunais locais.

O investimento em iluminagio publica em dreas carentes de tais servigos tende a elevar o valor da propriedade
imobilidria e a qualidade de vida das familias, e, por outro lado, gerar uma fonte de receita ficil de arrecadar e vincu-
lada a esse gasto. Segundo a POF 2002-3, 37,2% de todos os domicilios brasileiros declararam nio ter iluminagao
publica adequada, sendo que no extrato de renda dos 25% mais pobres esse indicador foi de 46,5%%. Além disso,
na mesma pesquisa, 40% dos domicilios das Regides Metropolitanas declararam terem problemas com violéncia e
vandalismo em sua vizinhanga, e a iluminagio publica costuma ter impacto direto no problema.

Em 2005, 68% dos municipios ji possuem a Cosip conforme, pois como a taxa ¢ cobrada diretamente na
conta de energia elétrica dos consumidores, existe grande facilidade na sua arrecadagio, baixo custo politico devido
ao seu perfil indireto?'.

A segunda coluna do Anexo nos mostra os valores da Contribui¢io em algumas grandes cidades brasileiros
selecionadas, ressaltando-se a elevada heterogeneidade no valor do tributo entre elas. Sao Paulo, Curitiba e Porto
Alegre cobram valores simbdlicos para as residéncias, entre R$ 3 ¢ R$ 5 por més, e o Rio de Janeiro ainda nao ins-
tituiu a contribui¢do. Salvador e Natal jd cobram valores bem mais altos, R$ 18 ¢ R$ 56 respectivamente, porém
limitam o imposto a 10% e 15% do valor da fatura.

%0 Esses valores englobam os 15,3% de todos os domicilios que ndo tém acesso ao servico e 0s 21,9% que o consideram ruim. J& entre os 25% mais pobres esses
valores foram 20,2% e 26,3%, respectivamente.

# Curiosamente o estado de S&o Paulo aparece com um nivel menor de presenca da contribuicdo (apenas 42% dos municipios paulistas), juntamente com Bahia e
Amazonas. Uma das hipoteses para esse fato pode ser que quando um municipio grande adota um determinado tipo de politica, os municipios menores e vizinhos
passam a adotar posteriormente. No caso do estado de Sao Paulo, a sua capital até 2003 n&o aplicava a referida contribuicao, de forma que o custo politico dos vizinhos
seria alto.
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3.3 Taxas de conservacao de calcadas, vias e logradouros publicos

Essas taxas comecaram a ser instituidas pelos municipios para financiamento dos servicos de conservagao do
calcamento e pavimentacio das ruas, pragas ¢ avenidas da malha urbana municipal. Sua institui¢do é meritdria,
visto a degradagao e desvalorizac¢io urbana que calcadas mal conservadas ocasionam. A situagio se torna mais grave
em regides de patrimonio histérico com a presenga de pedras portuguesas e outros materiais de mais elevado custo
de manuten¢io. Atualmente, a institui¢do desta taxa ¢ ilegal e é vasto o histérico na década de 1990 da devolugio
determinada pelo Judicidrio aos contribuintes do valor tributado. Esse seria um ponto a ser inserido em uma debate
no caso de uma Emenda Constitucional que tratasse de assuntos urbanos.

3.4 Taxas de poder de policia

Segundo o Artigo 145 da CF 1988, a Unido, estados e municipios podem cobrar taxas, em razio do exercicio
do poder de policia ou pela utilizagio, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢ao. O CTN considera poder de policia a atividade da administra¢io publica
que regula e fiscaliza alguma pritica e que verifica o cumprimento das exigéncias legais. Como exemplo tem-se a
constru¢ao de um prédio ou a instalagio de uma empresa que devem obedecer as leis de zoneamento e de segu-
ranga, cabendo a administracio publica verificar o cumprimento das normas e conceder a autorizagao, licenga ou
alvard. Como exemplo de taxas municipais cobradas pelo exercicio do poder de policia tém-se as taxas de inspeg¢io
sanitdria, de obras em locais publicos, de alvard (cobrada em fungao da autorizagao para a instalagio de um estabe-
lecimento comercial), de fiscalizagdo de funcionamento comercial e de licenga para antincios de publicidade, entre
outras. Podem-se citar também as taxas ambientais diversas (inclusive licenciamento ambiental), de parcelamento
do solo e de ocupagio de vias e logradouros publicos, entre outras.

As principais taxas de poder de policia citadas seriam a de vigilancia sanitdria e a fiscalizagio de funcionamen-
to. Elas podem variar com relagdo ao tamanho, localiza¢ao, niimero de empregados e principalmente setor de atu-
acio do estabelecimento. A titulo de ilustracio, conforme o Anexo, a taxa anual de fiscalizacio de funcionamento
se situou entre R$ 70 e R$ 1.500 por ano em Belo Horizonte, Sio Paulo e Salvador (salvo em alguns setores espe-
cificos), de acordo com o ramo de atividade e o tamanho do imével do estabelecimento. J4 Recife e Rio de Janeiro
tém uma taxa anual tnica de R$ 217 e R$ 500, respectivamente, ¢ Natal e Brasilia tém taxas madximas simbdlicas

de apenas R$ 36 ¢ R$ 68, respectivamente.

3.5 Contribuicao de melhoria

A Contribuigao de Melhoria é um tributo que incide sobre a valoriza¢io imobilidria resultante de obras puabli-
cas e ¢ muito importante em termos de equidade, pois um investimento publico pode valorizar extraordinariamente
um imovel e consequentemente enriquecer o proprietdrio, sem que ele tenha feito esfor¢o individual para isso,
como poupanga ou investimento. A iniciativa de sua cobranga apés um investimento publico ¢ bastante desafiante
devido aos critérios legais existentes e ainda ao conflito politico e distributivo significativo.

No tocante aos aspectos legais, em primeiro lugar, segundo o Decreto 195/1967 que regulamenta o tributo,
o municipio deve publicar, antes de ser realizado o investimento ptblico, um edital descritivo do projeto, com
seu custo e a estimativa de valorizagao imobilidria gerada futuramente apds a conclusio da obra. Essa regra é um
grande problema, pois a previsio do impacto exclusivo do investimento no valor de mercado futuro dos iméveis é
algo muito dificil, gerando ampla possibilidade de contestagao judicial®>. O decreto também estipula que o tributo
deve ser cobrado em parcelas anuais maximas de 3% do valor venal do imével, o que torna menos onerosa a sua
cobranga®.

4 Nesse caso é muito importante a participacdo local no processo de tomada de decisdo dos investimentos que gerem valorizacdo imobilidria. O compromisso de
pagamento da Contribuicdo de Melhoria por parte dos proprietarios beneficiados poderia ser um critério na tomada de deciséo de escolha e de reducdo de custo de
varios projetos urbanos.

 Por outro lado a legislagdo ndo prevé se a parcela anual maxima permitida seria sobre o novo valor venal ou o originrio, sendo necessaria uma pesquisa juridica
sobre jurisprudéncias no tema. Evidentemente, com essa regra, municipios com valores venais muito defasados em relagdo ao mercado ndo recuperariam parcela
significativa do investimento realizado.
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A arrecadagio do tributo foi irriséria para a quase totalidade dos municipios brasileiros entre 2005 e 2007,
mas hd resultados um pouco melhores no Mato Grosso, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, e um estudo de casos
das cidades exitosas na arrecadagao do tributo seria bastante interessante.

4. CONCLUSOES

Conforme o trabalho mostrou, a tributagao urbana média no Brasil ¢ bastante baixa e hd grande heterogenei-
dade na arrecadagio entre os municipios. Municipios com mesmas caracteristicas de renda e populagao apresentam
indicadores tributdrios bem diferentes devido a sua localizagao regional, o que demonstra que a cultura fiscal regio-
nal é um fator muito importante.

O IPTU seria o principal tributo urbano, mas existem outros que remuneram servigos ptblicos importantis-
simos para a qualidade de vida local, como a Contribui¢io para Custeio da Iluminagao Puablica (Cosip) e as Taxas
de Coleta de Lixo e Limpeza Ptblica. Porém essas tltimas taxas, juntamente com a Contribui¢io de Melhoria tém
apresentado grandes entraves juridicos para sua efetiva institui¢do e cobranca, o que pode explicar a baixa arreca-
dagao per capita. A Cosip, por jd estar inserida no texto constitucional, ter fécil cobranga, cardter indireto e baixa
inadimpléncia, teve abrangéncia em 68% dos municipios brasileiros em 2005, jd a presenca das Taxas de Coleta de
Lixo ou Limpeza Publica foi de 52% no periodo. Os valores dessas taxas também foram bem heterogéneos, tanto
em valores quanto nos critérios estipulados pelos municipios para a sua cobranca, de acordo com uma amostra de
doze grandes cidades brasileiras selecionadas.

O presente trabalho procurou mostrar instrumentos alternativos de financiamento da melhora da qualidade
de vida urbana, cujos investimentos estiveram bem abaixo do nivel demandado nos ultimos anos. O IPTU apre-
senta sinergias positivas com as valoriza¢oes imobilidrias geradas, e as Taxas Urbanas podem ser uma garantia de
servigos de iluminacio publica, limpeza e coleta de lixo realizados com qualidade em todas as dreas das cidades.
Naio obstante, outras taxas urbanas, j4 declaradas inconstitucionais, poderiam tornar a ser legalizadas por meio de
Emenda Constitucional, como a de conservacio de vias e cal¢adas, que tanto contribuem para a qualidade de vida
urbana e acarretam ganhos imobilidrios aos proprietdrios. Uma revisio nas regras da cobranga da Contribuicio de
Melhoria também ¢é importante para tornar mais simples sua instituigio.
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ANEXO
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VALORES APROXIMADOS DAS PRINCIPAIS TAXAS URBANAS EM ALGUMAS GRANDES CIDADES BRASILEIRAS
SELECIONADAS EM 2008

Municipio q q " e B Licenca de Localizacdo e - .
Coleta de Lixo ou Limpeza Publica lluminagéo Publica Fiscalizacdo /Funcionamento Vigilancia Sanitaria
Até 100 m2: Residencial: R$ 40 a 140
Comercial: R$ 170 a 562 Residencial: R$ 2,80 més
Porto Alegre N&o disponivel N&o Disponivel
Acima 100 m?: Residencial: R$ 135 a 562 Comercial: R$ 8,90 més
Comercial: R$ 540 a 5.400
R$ 141 (residencial) R$ 5,00 més R$ 95 a 285 (50 a 100 m?)
Curitiba R$ 122 a 900
R$ 242 (comercial) Isentos consumidores até 50 kW/h R$ 365 a 1.500 (acima de 2.000 m2)
R$ 100 a 650 (padrao, varias
Extinta em 2006 atividades)
(Entre 2003 e 2005 a Taxa de Coleta de R$ 650 a 1.500 (combustiveis e
R$ 3,50 residenciais; R$ 810 a 1.157 (supermercados
Sé&o Paulo Lixo Residencial se situava entre R$ 72 quimicos)
R$ 11,0 ndo residenciais e afins)
e R$ 432 e a Comercial entre R$ 216 R$ 1.100 a 1.700 (instituigdes finan-
e 1.500) ceiras, teatros, boates, academias, ativ.
esportivas, restaurantes, supermercados)
Isencdo até 80 kW/h Industria R$ 1.322
Residéncias: R$ 7,20 a 9,60 p/ m?
Valor = Custo do Consumo de Industria Farmoquimicos R$ 1.868
Campinas Comércio: R$ 6,00 a 8,00 N&o Disponivel
Eletricidade/" Economias de Varejo Alimentos R$ 200 a 924
p/ m?
Consumo” Servicos de Satde R$ 132 a 1.320
R$ 13 a 560 (residencial)
R$ 150 (auténomos) R$ 68 a 204 até 150 m?
Rio de Janeiro R$ 78 a 1.400 (comercial) N&o possui

Vérias isen¢es e descontos

R$ 500 (empresas)

R$ 272 a 817 acima de 150 m?

Belo Horizonte

R$ 130 (coleta em dias alternados)

R$ 261 (coleta diaria)

0,01a0,6 xTCPIP
Isentos até 80 kW/h
TCIP = Tarifa Convencional do sub-

grupo B4b - lluminagéo Publica

Até 100 m%: R$ 69 a 138
Entre 100 m2 a 500 m2 R$ 230 a 880
Acima de 10.000 m2: R$ 5.290

R$ 1a1,7 porm?
R$ 9.500
Acima de 10.000 m2

Residéncias: R$ 1 a 1,84 p/ m2 (valor

R$ 17,25 p/ més (Residencial)

Industria, eletricidade, agua e gas: R$
535a2.140

Comeércio Atacadista, Veiculos, Trans-

R$ 170: producdo de alimentos
R$ 30a 100

Comércio de alimentos

R$ 34,50 p/ més (Comercial)
Salvador maximo R$ 399) porte e Armazenagem, Construcdo R$ | R$ 140 a 220 — drogarias, laboraté-
Obs.: Taxa ndo excedera a 10% do
Comércio R$ 1,85 a 3,48 p/ m? 350a 1.420 rios, hospitais
valor da fatura.
Comércio Varejista: R$ 180 a 720 R$ 30 a 70 — hotéis, boates e
Profissional Auténomo R$ 100 a 200 outros
Residencial: 50m?a 100 m2R$ 12 a 176 R$3a17
100m?2 a 200 m2 R$ 35 a 360 (por consumo)
Recife R$ 217 (taxa Unica) R$ 217 (taxa unica)

Comercial: 50m? a 100 m2: R$ 24 a 572
100m2 a 200 m2 R$ 68 a 1.170

Isencdo até 80 kW/h (residéncias) e

até 30 kW/h (comércio)
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it Coleta de Lixo ou Limpeza Publica lluminacdo Publica FisLég‘IaiggZé?)e/Igﬁﬁi!gr?gﬁeﬁto Vigildncia Sanitéria
Residencial: R$ 56 p/més
Residéncia: R$ 1,40 p/ m2
Comercial: R$ 166 p/ més R$ 141 (Licenca)
Natal Comércio: R$ 2,60 p/ m2 Né&o Disponivel

Industria: R$ 3,00 p/ m2

Limitado a 15% do valor da fatura

Isencdo: Consumo até 80 kW/h

R$ 36 (Renovacdo Anual)

Distrito Federal

Residéncias:
R$ 40 a 230 (localizagdo do imovel)
Comércio R$ 80 a 460
(localizacdo do imdvel). Acréscimos até

100% para indUstria

até 300 kwW/h; R$ 0,40 a 17
300 — 1.000 kW/h; R$ 11 a 43
1.000 a 10.000 kW/h; R$ 50 a 360

R$ 34 a 68 (até 100 m?, auténomos,
comércio)
R$ 418 - 732 (até 500 m2, inst.

Financeiras)

R$ 54 a 326 (por atividade)

Até 100 kWrh:

Residencial: Isento

Geral: R$ 0,20 a 0,40 por m?

Custo do servico, conforme planilha de Comercial:R§ 3a 8 R$ 1,00 p/ m?
Cuiaba Salde e Afins: R$ 0,50 a 0,90 p/ m2
custos, rateado entre os contribuintes. Acima de 100 kW/h: R$ 45 a 100 (prof. auténomos)
Veiculos: R$ 15 a 250
Residencial: R$ 5 a 26
Comercial: R$ 5 a 45
A contribuicdo sera pro rata
resultante do rateio do custo total
Goiania R$0,30a 12 R$ 6 a 50 por empregado R$ 54284

do servico de iluminacdo publica em

relacdo ao universo dos imoveis

Fonte: Leis Tributérias das cidades analisadas, elaboracdo do autor.
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1. INTRODUCAO

O programa habitacional Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), objeto da Medida Proviséria N© 459, de 25 de
margo de 2009, pretende promover a construgio de um milhao de moradias para familias com renda de até 10 saldrios
minimos, em parceria com estados, municipios e iniciativa privada. A meta ¢ ambiciosa e o transforma em um dos
maiores programas habitacionais ja gestados no Brasil. O objetivo é estimular a atividade econ6mica do pais, ameagada
pela crise internacional, e, a0 mesmo tempo, reduzir o déficit habitacional por meio da construgio de novas habitagées
e da regularizagio de parcelamentos urbanos, especialmente para a populagio de menor renda.

Contudo, para que a falta de agilidade nos processos de regularizagao urbanistica e ambiental ndo compro-
meta o cumprimento das metas do plano habitacional do governo federal, a MP 459 prevé alguns procedimentos
especiais. Dentre eles estd a transferéncia para os municipios da responsabilidade sobre o procedimento de regula-
rizagao fundidria no seu territério. Desta forma, na regularizagao fundidria de assentamentos urbanos de interesse
social, assim considerados os parcelamentos informais ou irregulares ocupados, predominantemente por populagao
de baixa renda, poderd ser dispensada a expedigio das licencas urbanistica e ambiental. Outro dispositivo permite
que o municipio proceda A regularizagio fundidria de interesse social em Areas de Preservagio Permanente ocupadas
até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em dreas urbanas consolidadas, desde que estudo técnico comprove que esta
intervengio implica na melhoria das condi¢des ambientais em relacdo a situagao de ocupagio irregular anterior.

Essas medidas tém gerado polémica e apontam para a contradi¢io que muitas vezes ocorre entre a necessidade
de ampliar a oferta habitacional, especialmente nas classes de menor renda, e o atendimento das condicionantes
ambientais que garantam um meio ambiente sauddvel. Este texto apresenta, de forma introdutéria, como essa
problemdtica se manifesta no licenciamento ambiental para fins urbanos. Essa ¢ uma das questoes chaves da infra-
estrutura econdmica social e urbana para enfrentar o déficit habitacional, regularizar a situa¢io dos assentamentos
informais, prover infraestrutura urbana e melhorar a qualidade ambiental nas cidades brasileiras

2. OFERTA HABITACIONAL E A REGULACAO URBANISTICA E AMBIENTAL

O problema habitacional no Brasil é cronico e possui desafios estruturais que nio dependem exclusivamente
de vontade politica para serem vencidos. A questdo bdsica é combinar a oferta de moradias com a adequagio das
habita¢oes. Ou seja, habitagdes acessiveis as classes de menor renda muitas vezes nio possuem infra-estrutura ade-
quada e habita¢6es adequadas muitas vezes nao sio acessiveis para todas as classes de renda, especialmente para a po-
pulagiao menos abastada. A origem do problema estd na insuficiéncia de renda da populagao das cidades brasileiras,
mas também nas determinantes econdmicas que condicionam a oferta habitacional e o acesso as terras urbanas.

O agente econdémico na sua decisao de investimento pondera suas expectativas de retorno em relacio ao custo
do empreendimento. No mercado habitacional, o retorno do investimento depende basicamente da demanda habi-

# Coordenador de Desenvolvimento Urbano da Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos do Ipea

% Doutor em Desenvolvimento Sustentével. Pesquisador visitante do Ipea

% Doutora em Desenvolvimento Sustentavel. Pesquisadora do Centro de Desenvolvimento Sustentavel-CDS da Universidade de Brasilia.
47 Secretaria Municipal de Habitagdo de Natal. Pesquisadora do Ipea

% Professora do Centro de Desenvolvimento Sustentavel-CDS da Universidade de Brasilia.
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tacional e dos fatores que influem na mesma (renda permanente, fatores demograficos, etc.). O custo do empreen-
dimento ¢ fungao dos tributos, do prego das matérias-primas e dos insumos basicos, do custo de oportunidade do
capital (em relagdo a taxa de juros) e do ambiente regulatério. O empreendimento s6 serd economicamente vidvel
caso as expectativas de retorno do investimento superem as de custo.

Nos ultimos anos, alguns fatores foram relevantes para alavancar e suportar a elevagao da expectativa de re-
torno, a saber: aumento do crédito imobilidrio e uma maior média de crescimento econdémico e da formalizacao
do emprego. Houve da mesma forma medidas concernentes a 6tica dos custos: a desoneragao das matérias-primas
e dos insumos da construgio civil e a trajetéria declinante dos juros entre 2005 e 2009. Pouco, porém, tem sido
discutido sobre outro importante fator vinculado a oferta imobilidria: 0 ambiente regulatério.

As politicas supracitadas nao foram suficientes para inserir a popula¢io menos abastada no mercado habitacio-
nal formal. Evidencia-se a necessidade de politicas mais especificas quanto a oferta habitacional, incluindo o debate
sobre a regulacdo urbanistica. Legislagoes restritivas impedem que a formalizacio do mercado habitacional atinja
um maior contingente populacional. Morosidade nos processos de licenciamento ambiental, aprovagao e registro
de novos parcelamentos urbanos e regularizacio de parcelamentos existentes impactam negativamente na expecta-
tiva de retorno dos agentes e empresas do mercado imobilidrio, em fun¢io da inseguranca juridica, incerteza e custo
do capital imobilizado. Isto é especialmente importante para empreendimentos no segmento da habitacio popular,
onde as margens de retornos sao mais exiguas e a necessidade de economias de escalas sio evidentes (AVILA e DA

MATA, 2007).

A relagdo entre a legislagio ambiental e a oferta habitacional foi abordada na pesquisa Instrumentos de Pla-
nejamento e Gestao Urbana em Aglomeragoes Urbanas, empreendida pelo Ipea em conjunto com o Nucleo de
Pesquisas em Informag¢oes Urbanas (Infurb) da Universidade de Sao Paulo. Em sintese o estudo conclui pela ne-
cessidade de estabelecer pardmetros adequados para compatibilizar a regularizacio de ocupagdes irregulares com os
requisitos da legislacio ambiental. O licenciamento ambiental para fins urbanos é um instrumento fundamental na

promogao da oferta habitacional e serd abordado a seguir (IPEA/INFURB, 2002).

3. LICENCIAMENTO AMBIENTAL PARA FINS URBANOS

O licenciamento ambiental para fins urbanos, que engloba tanto a implantacio de novos parcelamentos como
a regularizagao de parcelamentos urbanos existentes é um procedimento regulatério necessdrio para a manutengao
e melhoria da qualidade ambiental urbana. Porém, lida com trés vertentes relacionadas simultaneamente a questoes
habitacional e ambiental, que se combinam perversamente na formagio do problema habitacional dos grandes
centros urbanos brasileiros: informalidade urbana, precariedade de infraestrutura e degradagao ambiental.

No Brasil estima-se que 1/3 da populagio urbana esteja submetida a algum tipo de informalidade na sua
situacdo de moradia (IPEA, 2008). Em funcio da irregularidade das ocupagoes em favelas e loteamentos sem licen-
ciamento ambiental e urbanistico, nestas dreas a infraestrutura urbana ¢é inexistente ou muito precdria. A condigio
de informalidade também faz com que a maior parte destas ocupagdes esteja instalada em dreas naturalmente
descartadas para o uso imobilidrio como encostas, terrenos alagados ou sujeitos a inundagées, regides de nascentes,
margens de cursos d’dgua e outras, as quais, via de regra, também sao dreas de maior fragilidade ambiental. Essas
dreas possuem atributos naturais que devem ser preservados para a manutengao das suas fungoes ecoldgicas e segu-
ranga ambiental urbana. Desta forma, na medida que se agravam os problemas da informalidade urbana, também
se agravam os problemas ambientais e vice-versa em um circulo vicioso que s6 pode ser enfrentado por agdes inte-
gradas nas dreas de urbanismo, infraestrutura e meio ambiente.

Os conflitos e dificuldades para reduzir o déficit habitacional, promover a regularizagio de assentamentos infor-
mais, provendo-os de adequada infraestrutura e a0 mesmo tempo melhorar a qualidade ambiental urbana se explici-
tam nos processos de licenciamento ambiental para fins urbanos. E necessdrio aumentar a oferta de dreas habitacionais
formais e esta deve ser feita obedecendo aos requisitos da boa qualidade ambiental. Porém, as exigéncias da legislagao
ambiental, com rigor compativel com paises desenvolvidos, nem sempre se coadunam com as condicoes sociais e ur-
banas préprias de paises que ainda nao superaram suas desigualdades sociais histéricas, como o Brasil.

Com o objetivo de analisar o processo de licenciamento ambiental para o parcelamento e regularizagio do solo
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urbano no Brasil e propor o aperfeicoamento dos instrumentos legais, visando a sua adequacio as condigoes sociais
e econdmicas urbanas, a Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano da Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos
(Dirur), desenvolve a pesquisa Licenciamento Ambiental para Fins Urbanos que integra o Projeto Andlise e Avalia-
¢ao dos Instrumentos de Gestdo Ambiental: o Licenciamento Ambiental como Instrumento de Politica Publica.

A pesquisa tem como objetivos especificos: a) identificar e descrever os mecanismos legais, operacionais e
institucionais do licenciamento ambiental de parcelamentos do solo nos estados ¢ municipios analisados; b) iden-
tificar os aspectos positivos e entraves institucionais, legais, operacionais associados ao licenciamento ambiental de
parcelamentos do solo; ¢) analisar a eficiéncia e efetividade do licenciamento ambiental na prevengio e mitigagao
dos impactos ambientais de parcelamentos de solo e d) analisar a contribui¢io dos instrumentos de licenciamento
ambiental no ordenamento territorial e no desenvolvimento urbano.

Alguns dos pontos criticos do licenciamento ambiental para fins urbanos ocorrem no procedimento adminis-
trativo para emissdo das licencas ambientais. A seguir apresenta-se um panorama geral das etapas do licenciamento
ambiental para o parcelamento e regularizagio do solo urbano e seus principais entraves.

4. 0 PASSO-A-PASSO PARA EMISSAO DAS LICENCAS AMBIENTAIS E PARCELAMENTOS PARA FINS URBANOS

O procedimento administrativo bédsico para o licenciamento ambiental possui, de acordo com a Resolug¢io
do Conama N° 237 /97, trés etapas correspondentes as: 1) Licenga Prévia —LP, 2) Licenca de Instalagio — LI e 3)
Licenga de Operagao - LO. A Licenga Prévia — LP autoriza a localizagao, concepgio e viabilidade ambiental do
parcelamento e a elaboragdo dos projetos executivos. A Licenga de Instalagio — LI autoriza a implantagao do empre-
endimento de acordo com projetos aprovados, incluindo toda a infraestrutura urbana e os dispositivos de controle
ambiental especificados. A Licenga de Operagao — LO ¢ concedida apds a realizagdo de vistoria que confirme a ins-
talagao da infraestrutura e o funcionamento dos sistemas de controle ambiental exigidos nas licencas anteriores.

A Licenga Prévia — LP é considerada a mais importante das licengas, pois é nesta fase que sio realizados os es-
tudos ambientais, dentre eles 0 EIA/RIMA, e sdo definidas as exigéncias que devem ser cumpridas para a concessao
das licencas posteriores. As etapas bésicas da LP sao apresentadas na Figura 1, a seguir, podendo apresentar variagoes
conforme o 6rgao ambiental licenciador.
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FLUXOGRAMA DAS ETAPAS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE
PARCELAMENTOS DO SOLO URBANO
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Figura 1 — Fluxograma basico para a emisséo da Licenca Prévia — LP
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Os passos para emissao da Licenga Prévia — LP (Figura 1) sdo, de forma bastante resumida, os seguintes:

1) Requerimento da Licenga Prévia —LP pelo empreendedor, acompanhado dos documentos, pertinentes,
com a sua a devida publicidade.

2) Defini¢ao pelo 6rgao ambiental do tipo de estudo ambiental a ser elaborado pelo empreendedor.

3) Entrega ao empreendedor pelo 6rgao ambiental do Termo de Referéncia (TR) para elaboragao do estudo
ambiental.

4) Elaboragao do estudo ambiental pelo empreendedor.

5) Anilise pelo 6rgao ambiental dos documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizagao
de vistorias técnicas, quando necessdrias.

6) Consulta publica aos afetados pelos empreendimentos e demais interessados e realizagio de Audiéncia
Publica do estudo ambiental, caso exigida.

7)  Solicitagao pelo 6rgao ambiental de esclarecimentos e complementagoes ao estudo.
8) Emissdo de parecer técnico conclusivo.
9) Deferimento ou indeferimento do pedido de licenga, dando-se a devida publicidade.

10) Cumprimento das exigéncias elaborado pelo empreendedor para solicitagao da Licenga de Instalagao- LI .

Alguns aspectos do licenciamento ambiental para fins urbano tém sido vistos como questdes criticas do pro-
cedimento administrativo, sendo eles:

Definicio dos estudos ambientais necessdrios — O Estudo de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto de
Meio Ambiente - EIA/Rima, exigido para parcelamentos com drea superior a 100 hectares ou inferior, de acor-
do com legislagio estadual ou municipal mais restritiva. Alguns érgaos de meio ambiente estaduais, porém,
exigem estudos ambientais alternativos ou intermedidrios ao EIA/Rima. Isto ocorre geralmente com empre-
endimentos de menor porte ou localizados em 4reas ji submetidas ao EIA/Rima anteriormente, como no caso
de ampliagao ou adensamento de parcelamentos j4 licenciados. O estudo ambiental ¢ o documento base para
andlise e decisao do 6rgao competente quanto a emissao ou nio da licenga e a definigao das exigéncias que
devem ser atendidas pelo empreendedor.

EIA/Rima como instrumento da Avaliacdo de Impacto Ambiental - AIA — Segundo a avaliagao de Salgado
(20006), o EIA/Rima tem auxiliado os 6rgaos de meio ambiente na tomada de decisdo quanto a concessao de

licengas ambientais e nas negociagdo entre os agentes envolvidos nos projetos propostos. No entanto, avaliado
sob a perspectiva da concepgio dos projetos e da gestao ambiental no seu todo, o EIA/Rima contribui pouco
e ndo tem atendido de forma plena aos objetivos para os quais foi criado, especialmente na implantagao de
projetos urbanos. Instrumento de cardter preventivo e de subsidio 4 tomada de decisao, o EIA/Rima, em mui-
tos casos, ¢ basicamente um documento burocrdtico para constar dos processos de licenciamento ambiental
(]ATOBA, 2000, p. 37). Conforme Bursztyn (1994), a Avaliagao de Impacto Ambiental, para ser bem suce-
dida, deve estar integrada ao processo de planejamento e nio ser apenas mais uma exigéncia para obtengao de
autorizagdes do governo.

Termo de Referéncia (TR) para elaboragio do estudo ambiental — O Termo de Referéncia (TR) é o documen-
to, expedido pelo érgio ambiental, que estabelece o contetido minimo a ser observado na elaboragio do estu-
do ambiental definido para o empreendimento. A elaboragio do TR ¢ uma das questdes criticas do processo
de licenciamento ambiental. Em geral, os 6rgaos ambientais dispdem de um modelo tnico de TR — que segue
a legislacdo federal (Resolugio do Conama 001/86), por sua vez genérica — deixando de contemplar as especi-
ficidades dos estudos requeridos frente ao tipo do empreendimento (nesse caso, o parcelamento do solo) ¢ ao
ambiente em que se localiza. De acordo com Salgado (2006, p.32), nos casos em que o TR é muito genérico
e nao especifico para o empreendimento, o estudo tende a ser desnecessariamente extenso, pouco objetivo e
fragil nas suas conclusoes e recomendagoes.
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Exigéncia de estudo ambiental para parcelamentos jd implantados — Em muitos casos, o EIA/Rima também ¢

exigido no licenciamento ambiental para regularizacio de parcelamentos implantados a revelia da legislagao.
Nestes casos, o EIA/Rima nio cumpre o preceito constitucional de ser um estudo prévio, como também nio
¢ plenamente explorado enquanto instrumento de planejamento urbano. Na verdade ¢ utilizado apenas para
cumprir uma exigéncia da legislagao ambiental, limitando-se a justificar o empreendimento tal como jd estd
implantado. Nao sao discutidos, a fundo, os aspectos locacionais do projeto e praticamente sao nulos os casos
em que os estudos concluem pela ndo viabilidade de execugio do empreendimento (JATOBA, 2000, p. 37)

Outra questao que merece destaque ¢ a descentralizagio do licenciamento ambiental, objeto do Projeto de
Lei Complementar 12/03, do deputado Sarney Filho (PV-MA), que define a divisao de competéncias entre Uniao,
estados e municipios no processo de licenciamento ambiental. O PL propoe descentralizar a concessao da licenga
ambiental e garante a0 Conama (Conselho Nacional de Meio Ambiente) a prerrogativa de estabelecer em quais
tipos de empreendimentos o licenciamento terd de ser obrigatoriamente no 4mbito federal.

5. DESCENTRALIZACAO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Um dos grandes desafios na drea da gestdo ambiental estd no processo de emissao das licengas ambientais.
No 4mbito das atribuigoes dos 6rgaos que compéem o Sisnama (Sistema Nacional de Meio Ambiente), a grande
maioria das licencas ambientais® é emitida pelos Oemas (Orgaos Estaduais de Meio Ambiente).

Essa atribui¢ao ¢ delegada ao Ibama no caso de empreendimentos a serem localizados em terras indigenas, em
unidades de conservagao do dominio da Unido, em drea de dois ou mais estados, conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe, no mar territorial, na plataforma continental, na zona econdmica exclusiva, ou cujos impactos ambientais
diretos ultrapassem os limites territoriais do Pais ou de um ou mais Estados.

A Resolugio 237/97 do Conama regulamentou® os aspectos de licenciamento ambiental estabelecidos na
PNMA (Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981), no Artigo 10, e definiu critérios para exercicio da competéncia
para o licenciamento. O Artigo 6° dessa resolugio inclui o 6rgao ambiental municipal como possivel licenciador:
“Compete a0 6rgao ambiental municipal, ouvidos os érgaos competentes da Unio, dos estados e do Distrito Fe-
deral, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de impacto ambiental local e
daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio”.

No entanto, para o municipio licenciar ¢ exigido que 0 mesmo possua: i) quadro técnico habilitado exclusivo
do 6rgao ambiental; ii) um fundo municipal de meio ambiente e iii) um conselho de meio ambiente instituido,
com cardter deliberativo. Além disso, a definicao do que seja “impacto ambiental local” nao ¢é estabelecida na le-
gislacio.

Como consequéncia, de acordo com dados da Pesquisa de Informagoes Municipais (Munic) de 2002 (IBGE,
2002), até aquele ano apenas 109 municipios, correspondendo a 1,96% do total, realizavam licenciamento ambien-
tal. Dados mais recentes da Pesquisa de Informacoes Municipais (Munic) de 2008 (IBGE, 2008) dao conta de que
este percentual se elevou consideravelmente nos tltimos anos, abrangendo 1.438 municipios, o que corresponde a
25,8% do total. O grande crescimento no nimero de municipios que licenciam pode ser resultado do esforco de
descentralizagio do licenciamento empreendido por alguns estados da federagao. Contudo, ele ainda nao foi sufi-
ciente para melhorar a eficiéncia do sistema de licenciamento ambiental como um todo.

A baixa capacidade institucional dos municipios para realizar licenciamento ambiental contribui para a mo-
rosidade e para os elevados custos (diretos e indiretos) do mesmo. Outras causas de morosidade e ineficiéncia sao:
a) a concentracdo dos processos de licenciamento nos 6rgaos estaduais de meio ambiente; b) a distancia entre a

 De acordo com a Artigo 10 da Lei 6938/1981 (PNMA), “A construgdo, instalagdo, ampliagao e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, dependerdo de
prévio licenciamento de 6rgao estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - Sisnama, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis - Ibama, em carater supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis”. (Redacao dada pela Lei n® 7.804, de 1989)

*0 Apesar do questionamento quanto a capacidade legislativa do Conama, que, segundo o artigo 6° da PNMA, é um érgao consultivo e deliberativo “com a finalidade
de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar, no dmbito de
sua competéncia, sobge normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida" (Redacdo dada pela
Lei n® 8.028, de 1990).
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municipalidade onde estd (ou serd) localizado o empreendimento e o 6rgao licenciador, ¢) a dificuldade que essa
distAncia impde para a fiscalizacio desses empreendimentos e a realizacio de vistoria para verificar o cumprimento
das exigéncias de licenca.

A descentralizac¢io do licenciamento ambiental de atividades de impacto local para os municipios tem sido
um objetivo perseguido pelos 6rgios estaduais de meio ambiente, sobrecarregados com o crescente niimero de pro-
cessos para concessao de licengas ambientais. A descentralizacio fortalece a autonomia municipal e pode agilizar a
concessdo de licengas. Pode ser benéfica para o meio ambiente na medida que aproxima o érgio licenciador dos em-
preendimentos a serem licenciados, otimiza a gestao ambiental e facilita a fiscalizagdo. Para ser efetiva, no entanto,
¢ imprescindivel o fortalecimento institucional dos érgaos municipais de meio ambiente para que possam atender
aos requisitos minimos para licenciar e suprir as caréncias de recursos humanos capacitados e de infraestrutura fisica
adequada ao cumprimento das suas atribui¢des.

Deve se ressaltar, contudo, que a descentraliza¢do também pode gerar consequéncias negativas. Ao mesmo
tempo em que as decisdes ptblicas locais sobre o licenciamento ambiental aumentam a visibilidade e a legitimidade
dos processos na comunidade, a possibilidade de interferéncia indevida das esferas do poder politico local nessas
decisdes também cresce. Outro problema ¢ a auséncia de articulagio entre os 6rgaos municipal e estadual de meio
ambiente, pois, em muitos casos, municipios assumem a responsabilidade do licenciamento ambiental sem co-
nhecimento do 6rgao estadual. Assim ¢ preciso compatibilizar a descentralizagio do licenciamento ambiental com

salvaguardas contra seus possiveis questionamentos (BURSZTYN e BURSZTYN, 2000).

6. CONSIDERACOES FINAIS

As questdes enfocadas nesse texto s3o apenas alguns dos aspectos que envolvem o licenciamento ambiental
para fins urbanos. A melhoria da eficicia operacional e da efetividade do processo de licenciamento ambiental, de
instrumento com grande potencial de auxilio ao planejamento urbano, aponta para a necessidade de revisao dos
seus procedimentos e critérios. Questiona-se se o processo de licenciamento ambiental tem sido efetivo na preven-
4o e mitigacao dos impactos ambientais de parcelamento, regularizacio da ocupacio do solo urbano e expansao da
oferta habitacional nas cidades brasileiras. E preciso, portanto, identificar os entraves institucionais e operacionais
que dificultam a superacio dos problemas associados ao licenciamento ambiental e quais os mecanismos legais,
operacionais e institucionais que devem ser aperfeicoados. Como resultado, a pesquisa que se desenvolve pretende
contribuir para proposi¢io de novos paradigmas no licenciamento ambiental para fins urbanos.
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PRINCIPAIS ASPECTOS DA VALORACAO AMBIENTAL APLICADA A GESTAO DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL
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1. INTRODUCAO

Atualmente, tem se tornado premente a formulac¢o de modelos organizacionais que possibilitem incorporar
a varidvel ambiental na estrutura organizacional das institui¢des publicas e privadas. Esforcos do ponto de vista
tedrico, os quais tém sido traduzidos em priticas organizacionais, tém surgido, de modo a minimizar os custos e
maximizar os resultados para as organizagoes. Deste modo, a incorporagio da varidvel ambiental nos organogramas
das instituigoes tem permitido também demonstrar para a sociedade o quanto as organizagdes se preocupam com
o meio ambiente.

A preocupagio ambiental j4 estd ratificada por diversos acordos internacionais e por inimeros entendimentos
empresariais de que a conservagio/preservacio do meio ambiente é a mais importante ancora para o desenvolvi-
mento regional. Por outro lado, os consumidores também estao demasiadamente preocupados com a gestao dos
ativos da natureza. Isso quer dizer que os ofertantes ¢ demandantes de bens/servicos tém clara percep¢io de que o
meio ambiente ¢ supridor de matéria-prima para as atividades econ6micas e humanas.

Além disso, o papel do meio ambiente nio se restringe somente a manter o fluxo de energia e matéria para
0s entes econdmicos e antropicos, mas também para manter a vida na natureza. Essas percepgoes ambientais estao
embasadas em diversas 4ncoras tedricas, as quais servem de suporte para um melhor entendimento de como a vida
de todas as espécies deve se manter em equilibrio. Adicionalmente, observagdes cientificas tém demonstrado que
o ambiente natural assume para os paises megadiversos (sao os paises que tém grande diversidade de fauna e flora,
com destaque especial para o Brasil) papel fundamental de interesse estratégico para as nagdes detentoras de uma

natureza abundante (MOTA e SOUSA, 2005).

2. A DIMENSAO DA VALORACAO AMBIENTAL INTEGRADA

Os fundamentos das ciéncias ambientais, sobretudo os que subsidiam a valoragao ambiental, sio de extrema
necessidade para a formulacio de politicas puablicas regionais. Assim, deve-se conceber o desenvolvimento regional
a partir da premissa de que os critérios de sustentabilidade da valoragao dos entes da natureza estio implicitos nos
custos e beneficios da politica publica. Por isso, a valoragao dos ativos da natureza deve ser analisada por meio dos

seguintes aspectos (MOTA, 2004 e 20006):

a) Pela btica da sustentabilidade biolégica, a valoragao subsidia a andlise de como ocorrem os mecanismos de in-
teracdo entre a matriz de suprimento do meio ambiente, as atividades econémicas e antrépicas. Essa matriz supre
todas as necessidades naturais e humanas por meio de uma cadeia de produgao e consumo. Portanto, hd nessa
intera¢do — homem/natureza — um movimento de simbiose entre todos os seres. Nesse contexto, o papel do valor
assume dimensao estratégica, uma vez que a natureza tem diversos valores, que dependem do olhar de cada ator.
Assim, a valoragdo apresenta-se como a principal ferramenta de apoio para a mensuracio ecoldgica/econémica e
como subsidio na intermediago das transacoes entre 0 homem e o meio ambiente. Se for somente para a vanta-
gem do homem, em tempo finito, nao haverd natureza. Para Darwin (1859) “o homem tem apenas um objetivo:
escolher para a sua prépria vantagem; a natureza, pelo contrério, escolhe para vantagem do préprio ser”.

> Coordenador de Meio Ambiente e do Férum Ipea de Mudangas Climaticas.
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b) Pelo enfoque da sustentabilidade ecolégica, o conceito de capacidade de suporte internaliza vérios aspectos,
tais como padrio de vida, igualdade de distribuicio, tecnologia e dimensao ecolégica. O conceito de capaci-
dade de suporte estd intimamente ligado ao de capacidade de resiliéncia. Em estudos de conflitos de uso, esses
paradigmas ecoldgicos tém supremacia sobre os demais conceitos ambientais. O primeiro refere-se a quantida-
de de entes que um ativo ambiental pode suportar e, o segundo relaciona-se com a capacidade de regeneracio
do ativo ambiental em decorréncia das pressdes humanas e naturais.

c) Pela dimensao estratégica, a sustentabilidade da valoragio é entendida como suporte a defesa do capital na-
tural. O uso de um ativo natural superior 4 sua capacidade, além de gerar conflito, ndo resguarda o direito de
uso das futuras geragoes. O capital natural tem uma fungo estratégica para os paises e desempenha relevantes
servigos para o equilibrio dos ecossistemas, pois assegura a diversidade bioldgica, mantém o fluxo de materiais
para as atividades econémicas e antrépicas, fornece informagoes a ciéncia e proporciona uma rede de servicos
como habitat as populagées nativas e humanas.

d) Analisada pelo 4ngulo dos aspectos econdmicos, a sustentabilidade da valoracio ¢ util como subsidio a
estimacdo de externalidades oriundas de projetos de investimento. Efeitos externos degradam os ativos am-
bientais, subtraem bem-estar das geragoes presentes e comprometem o uso dos recursos naturais pelas geragoes
futuras. Por seu turno, em conflito de uso, a valora¢io permite que os custos da degradagdo sejam interna-
lizados pelos agentes que usam os ativos naturais, além de propiciar indenizagdes judiciais aos receptores da
degradagao ambiental e punir os infratores pelos danos causados a natureza.

Esses pontos ajudam no sucesso/fracasso dos projetos de investimentos, pois a utilizagio dos recursos da na-
tureza nos planos de investimentos empresariais apresenta condicionante ambiental.

A primeira restri¢ao refere-se a incapacidade de o mercado absorver a degradagao/exaustao dos ativos naturais.
E verdade que o mercado funciona em fungio de um conjunto de fatores, tais como produtos in natura (oriun-
dos da natureza); produtos manufaturados; capital intelectual; e recursos financeiros e de informagao. Porém, ao
incorporar os produtos naturais a sua estrutura, nio assimila a contabilidade da degrada¢io do capital natural na
matriz de pregos dos produtos/servigos. Por exemplo, no preco final de um mével feito a partir da madeira mogno,
o mercado capta apenas os custos de feitura do mével, mas nao internaliza a degradagao do patriménio natural que
foi necessdrio para a sua produgao.

A segunda restri¢ao ¢ de cardter da assimetria da informagio. O consumidor toma decisio a fim de formar a
sua cesta de consumo, a qual ¢ constituida a partir de um conjunto de informagées fornecidas pelo mercado e so-
ciedade. Isso o possibilita criar necessidades e revelar as suas preferéncias, que sao sujeitas a restri¢oes de orcamento,
a varidveis socioecondmicas e as suas atitudes em relacio ao meio ambiente.

A terceira restrigio enfoca o problema pela auséncia de informagio. Como se sabe, o argumento a favor dos
mercados se torna insuficiente, pois os agentes econémicos tém pouco ou nenhum conhecimento de gene e espécies
da diversidade bioldgica ou dos ecossistemas, impossibilitando-os de fazer juizo de valor a respeito dos produtos e
servigos fornecidos pela natureza.

Essas restricdes permitiram aos governos a inser¢ao de varios instrumentos de politica ambiental, com o objetivo
de minimizar os efeitos da degradagio do meio ambiente e punir os seus degradadores. A proposigao inicial foi feita
por Pigou, 1920 in Nellisen et al. 1997, em que supds um sistema de compensagio a fim de reparar as externalidades
ambientais, uma vez que essas externalidades sao geradas a partir de transacoes entre os agentes econdmicos ou de in-
vestimentos feitos pelo poder publico, tais como reflorestamento de dreas degradadas, que proporcionam melhoria de
bem-estar para a sua vizinhanga; recursos financeiros, materiais e tecnoldgicos empregados na prevencio de poluigio
do ar oriunda das industrias; e avangos na pesquisa cientifica, que se traduzem em descobertas de alta praticidade, me-
lhoria de produtos e processos industriais, os quais permitem redugées de pregos para os consumidores. Essa sistema-
tica de indenizacio de danos ambientais ¢ denominada de impostos de Pigou, e sio usados para tributar as atividades
que sdo nocivas ao meio ambiente e subsidiar aquelas que geram externalidades positivas.

Desse modo, as organizacoes de negdcios tém se adaptado a normas de comando e controle (em que os 6rgaos
ambientais editam normas de conduta ambiental e punem os infratores por suas agoes de degradagao da natureza), e
estao submetidas a instrumentos econdmicos aplicados de forma a taxar ou a premiar a produgio ou o consumo.
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3. A INTERNALIZACAO DA VALORACAO AMBIENTAL NO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Por seu turno, os modelos de desenvolvimento regional devem internalizar em suas planilhas os beneficios e
custos de seus impactos (efeitos sobre o meio ambiente natural) e de suas externalidades (efeitos sobre o bem-estar
dos individuos). Essa moderna visio de projetos tem permeado todas as estruturas de produgio e consumo e tem
permitido um amplo acompanhamento pela sociedade e divulgacio pelos meios de comunicagio. Finalmente,
como prerrogativa para a formulagao de politicas publicas regionais, é premente a observagao dos seguintes pontos
de apoio:

a) A construcio de um modelo organizacional que seja capaz de incorporar a drea de meio ambiente em sua
estrutura;

b) Incentivar um programa de desenvolvimento e treinamento interdisciplinar de recursos humanos para a
drea de meio ambiente e desenvolvimento regional;

¢) Alteracoes nas normas do fisco brasileiro, cuja finalidade é a de permitir a internalizagdo de mecanismos
que possibilitem estimar a contabilizacdo nas demonstragdes contdbeis das empresas do custo da degradagao/
exaustdo do capital natural (especialmente no que se refere a contabilidade microambiental);

d) Instituir poucas e eficientes normas de conduta ambiental que possam balizar os empreendimentos de
negdcios;

e) Fortalecer as institui¢des publicas ambientais no sentido de fazer cumprir os normativos editados pela au-
toridade ambiental; e

f) Incentivar mecanismos de apoio a andlise e acompanhamento de projetos de investimentos regionais.

4. ALGUNS VALORES ECONOMICOS DA BIODIVERSIDADE REGIONAL BRASILEIRA

Por outro lado, a importincia econ6mica da biodiversidade brasileira estd representada em intimeros trabalhos
de pesquisa, os quais tém demonstrado o quanto de riqueza presente e futura as dreas de conservagao significam para
a economia brasileira e como fator de informagio estratégica para o Brasil. Assim, o valor econdmico proporciona-
do pelas dreas conservadas/preservadas, assim como pelas dreas contiguas, estd representado por diversas classes de
valores. Os valores diretos estao relacionados aos diversos produtos dos ecossistemas que sdo transformados ou ven-
didos diretamente nos mercados de consumo. Os valores indiretos estao representados pelos esforcos de pesquisa,
os quais tém permitido transformar servicos ambientais em valores econdmicos. Isso pode ser demonstrado pelos
exemplos a seguir, cujo teor retrata o quanto de valor econdmico a biodiversidade brasileira tem contribuido para
a riqueza patrimonial brasileira. Em recente trabalho de investigacio, a Camara dos Deputados instituiu comissao
parlamentar de inquérito com o objetivo de investigar o trdfico ilegal de animais e plantas silvestres da fauna e da

flora brasileiras (SARNEY FILHO, 2002), com destaque para:

1. O tréfico de peixes ornamentais da Amazonia brasileira para a Colémbia, somente no ano de 2002, rendeu
de divisas internacionais para aquele pais a cifra de US$ 4 milhoes, enquanto que o Brasil exportou no mesmo

periodo apenas US$ 300 mil.

2. No que se refere aos recursos florestais, estima-se que 2.500 empresas atuam na Amazonia, as quais geram
600 mil empregos diretos e indiretos e um faturamento de US$ 2 bilhées por ano (sendo que 75% da produ-
¢ao total de madeira estdo concentrados nos estados do Pard, Mato Grosso e Rondénia). Aproximadamente
30% da extragio madeireira tem origem irregular.

3. Quanto as plantas medicinais, diversas sinalizacoes tém sido feitas no sentido de se resguardar o vasto po-
tencial da floresta amazonica. Conforme Carlini, 2002 (CPI da Camara dos Deputados), o grupo de pesquisa
sob a sua lideranca jd pesquisou 89 plantas da regido amazodnica. Os efeitos medicinais da Espinheira-Santa
(Maytenus ilicifolia Reiss) foram comprovados, e “uma inddstria farmacéutica genuinamente brasileira” tem
produzido medicamento a partir dessa planta. Finalmente destacou o contetido de duas matérias veiculadas
pela revista IstoE, “... a primeira sobre convénio feito entre a Universidade Paulista-UNIE, universidade priva-
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da, e um instituto americano, que jd teria gerado a produgao de 1.300 extratos de plantas brasileiras, e a segunda
contendo declaracio de que um pesquisador inglés aprendeu com o povo Wapixana, do Acre, a usar a erva Ku-
nani como anticoncepcional e o Biribiri como anestésico e teria patenteado os principios ativos fora do Brasil”.

4. O trafico ilegal de animais da fauna brasileira revela nimeros contabilizados pelo mercado informal. No
mercado internacional, uma arara-azul-de-lear (Anodorhynchus leari) vale US$ 60 mil, um mico ledo dou-
rado (Leontopithecus rosalia), US$ 20 mil e uma jaguatirica (Leopardus pardalis ou Felis pardalis), US$
10 mil.

5. A biopirataria de animais com fins de pesquisa cientifica revela também que uma jararaca ilhoa (Bothrops
insularis) vale US$ 20 mil no mercado internacional. Uma surucucu pico de jaca (Lachesis muta) vale em
torno de US$ 5 mil e haveria besouros cotados em até US$ 8 mil.

6. Um grama de veneno extraido da aranha marrom (Loxosceles intermedia) vale US$ 24 mil.

7. O comércio do trifico de animais silvestres no Brasil movimenta em torno de US$ 1 bilhao por ano, per-
dendo posi¢io apenas para o trafico de drogas e armas. Sabe-se ainda que 90% do comércio de animais silves-
tres no Brasil sdo ilegais, e que apenas 10% dos animais que sdo capturados na natureza resistem as condigdes
de trato e de transporte.

8. Para Lima (2000), o mercado mundial de firmacos, especialmente o de fitoterdpicos (remédios obtidos direta-
mente de plantas) movimentou no mercado internacional cerca de US$ 30 bilhoes (apud ENRIQUEZ, 2001).
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A PRODUCAO DO ALUMINIO PRIMARIO NA AMAZONIA E 0S DESAFIOS DA
SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL

Dumara Regina de Lima*

José Aroudo Mota>

1. INTRODUCAO

Analisar a produgio de aluminio primdrio na Amazénia pela perspectiva da sustentabilidade implica na consi-
deragio de uma atividade intensiva em recursos e servicos naturais e de grande impacto ambiental, situada em um
dos biomas mais importantes do planeta.

Implica ainda em uma atividade intensiva em capital e tecnologia, associada ao comércio internacional e a
grandes empresas transnacionais que, no entanto, ainda nao se demonstrou capaz de contribuir para a redugio das
desigualdades sociais e regionais que colocam os indices de desenvolvimento humano da regido abaixo dos indices
nacionais.

Deste modo, a producio de aluminio primdrio na Amazonia apresenta o desafio de promover tanto o de-
senvolvimento local e regional como a preservagio e conservagio da floresta, o que exige novas politicas e arranjos
institucionais capazes de promover o desenvolvimento sustentdvel na regiao.

Tais politicas necessitam de cooperagao institucional, de mudancas nos seus atuais padroes de produgio e
consumo, na valorizagio dos recursos naturais, especialmente na internalizacido dos impactos sociais e ambientais
de sua exploragao.

2. ALUMINIO: UMA GEOGRAFIA DO METAL DO SECULO XX

Na natureza, o aluminio sé ocorre na forma de 6xido, e o processo de produgio do metal primdrio envolve
um complexo sistema caracterizado por trés etapas distintas: a extragio da bauxita (minério que apresenta maior
teor de 6xido de aluminio), o refino da alumina (separacio do éxido de aluminio de outros elementos da bauxita)
e a produgao propriamente do metal, o chamado processo de reducio (que separa o oxigénio do aluminio, e requer
elevado consumo de energia). Neste processo, sao necessdrios de 4 a 5 toneladas de bauxita para se extrair apenas
uma do metal.

A produgao em escala industrial do aluminio sé foi possivel com o advento da eletricidade e das sucessivas
pesquisas no campo da fisica e da quimica que culminaram com o método Hall-Héroult, patenteado em 1886 e
até hoje utilizado na reducio do metal. Até o final do século XIX, o aluminio era um metal raro e praticamente
nao tinha preco, chegando inicialmente a ser comercializado por quilograma, daf ser considerado o metal do sé-
culo XX (ABAL, 2007a). Intensiva em tecnologia, apresentando forte barreira de entrada, a inddstria do aluminio
se caracterizou pela forte integragao da cadeia, controlada por um pequeno niimero de grandes corporacoes. Tais
empresas atuam de forma integrada desde a produgio do metal primdrio até a sua transformagio em semiacabados
e produtos finais.

E desse modo que “um pequeno cartel de corporagées controla igualmente pregos e mercados” (GRAHAM,
1982), pois as empresas integradas globais participam tanto da produgio como do consumo do metal primdrio,
atuando também na sua transformagio. Se até o pds-guerra a atuagio das empresas se limitou aos paises centrais,
atualmente tais processos ocorrem em locais bastante distintos, tendo como escala o espago mundial.
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No caso da Amazdnia, a implantagao do pdlo exportador de aluminio se deu no periodo do milagre econdmi-
co, periodo também da crise do petréleo e que marcou a emergéncia da temdtica ambiental em escala internacional.
Tal contexto, da politica desenvolvimentista do governo militar, de restrigoes ambientais de atividades poluidoras
nos paises centrais e de escassez energética, acabou por favorecer a descentralizagio mundial da sua produgio.

Terceira maior reserva mundial de bauxita e de elevado potencial energético, a Amazdnia reuniu condigoes
dificilmente encontradas para a produgio integrada do aluminio primdrio, que fizeram do Brasil o segundo maior
produtor mundial de bauxita, o quarto maior produtor de alumina, ¢ o sexto maior produtor mundial do metal.

Atualmente, diferente de paises como Jamaica, Guiné, e India, que atuam como grandes produtores na etapa
inicial da cadeia, e Russia, Estados Unidos e Canadd, como grandes produtores nas etapas finais, o Brasil sé encon-
tra paralelo com Austrélia e China, que atuam como grandes produtores nas trés etapas de producio do metal.

No entanto, apesar da significativa producio chinesa, este pais ainda nao possui a auto-suficiéncia do metal,
fazendo com que apenas o aluminio brasileiro e australiano participem do mercado internacional com tamanha
vantagem comparativa.

Guiné, Austrilia, Brasil, China e India, notadamente paises que abrigam significativa diversidade biolégica e
cultural, concentram as maiores reservas mundiais de bauxita e se apresentam atualmente como maiores produtores
mundiais. Como se observa no Grafico 1, a descentralizagio da cadeia do metal primdrio para os paises tropicais, a
partir da década de 1960, também corresponde a um crescimento exponencial da produ¢io mundial do metal.

Grafico 1
Producdo mundial de aluminio primario (1910-2005)
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Fonte: U.S Geological Survey, 2005; Anuario Estatistico Setor Metallrgico, SGM/MME, 2006 apud Lima, 2007.

Se a rigidez locacional da mineragio faz com que as etapas iniciais da produgao do aluminio apre-
sentem elevada concentragao, esta é, no entanto, ainda maior do ponto de vista do consumo. Por mais
de duas décadas, os Estados Unidos e o Japao concentraram mais da metade do consumo mundial de
aluminio primdrio. Em 2005, apenas seis paises, Estados Unidos, China, Japao, Alemanha, Itdlia e Franga,
foram responsdveis por 86% do consumo do metal (ABAL, 2007b).

Apesar da espacialidade da produgio e do consumo do metal indicar especializaces bastante distintas, na
escala internacional, o que se verifica, ¢ o mesmo padrio de divisdo internacional do trabalho que faz dos paises
periféricos produtores de matérias-primas e dos paises centrais, produtores de tecnologia, no qual se encontra a
prépria matriz da dependéncia e do subdesenvolvimento.

Quando os paises periféricos sofrem os maiores impactos das etapas iniciais da produ¢io do metal, que en-
volve diretamente as florestas tropicais e sua diversidade bioldgica e cultural, os paises centrais sofrem os maiores
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impactos do consumo, atuando na sua transformacao nas etapas finais da cadeia, de maior valor agregado, de modo
que o processo acaba por concentrar os custos socioambientais nos paises produtores e os beneficios socioecon6émi-
cos nos paises consumidores do metal, gerando ainda maior desigualdade social em escala planetdria e degradagao
ambiental.

3. ENTRE OS CUSTOS LOCAIS E OS BENEFiCIOS GLOBAIS

Inicialmente, a produ¢io do aluminio na Amazo6nia teve como objetivo o préprio desenvolvimento regional e
a integracdo nacional®, no entanto, o que se verificou foi o seu inverso, com a ligacao direta da regiao com o mer-
cado internacional, como no periodo colonial, e 0 maior agravamento das desigualdades intrarregionais, na medida
em que ¢ o estado, e nio os municipios, o principal beneficidrio da exporta¢io do metal.

Se nos paises centrais a produgio direta de aluminio pelos estados nacionais se deu em funcao da industria
bélica (GRAHAM, 1982), no caso brasileiro seu objetivo especifico foi o saldo da balan¢a comercial (MANSO,
1985), tendo em vista que o potencial produtivo da Amazdnia ia muito além da demanda interna do metal, con-
centrada no Sudeste.

Além da construcio da usina hidrelétrica de Tucurui e da oferta subsidiada de energia, o Estado brasileiro,
por meio da Companhia Vale do Rio Doce, participou diretamente da producio do metal em associagdo a gran-
des empresas do setor, que apesar de competirem interna e externamente, atuam de forma consorciada na regiao

(Quadro 1).

Quadro 1
Composicdo acionaria dos consorcios do polo exportador de aluminio na Amazénia, em 2007.

Empresa/produto/local Fundacao/operacao Composicéo acionaria
Aluvale/CVRD (40%), Billiton Metais (14,8%) Alcan (12,0%)
MRN —Mineracéo Rio do Norte 1967- criagéo
CBA (10%); Alcoa Brasil (8,58%), Alcoa World alumina (5%),
Bauxita/ Oriximina (PA) 1979- operacdo
Hydro (5%) e Abalco (4,62%)
CVRD (57%), hydro (34%), CBA (4%), Naac- Nippon Amazon
Alunorte- A Alumina do Norte do Brasil S.A. 1978 — criacdo
Aluminium Co. Ltd., (2%), JAIC - Japan Alunorte Investment
Alumina / Barcarena (PA) 1995 — operagdo
Co. (1%), Mitsue e Co. (1%) e Mitsubishi Corporation (1%)
Albras -Aluminio Brasileiro S.A. 1978 — criacdo CVRD, Naac e o Japan Bank Internacional Cooperation, orga-
Aluminio primario/Barcarena (PA) 1985 — operagao nismo do governo japonés e maior participante do consorcio
Alumar-Consércio de Aluminio do Maranhdo 1980 - fundacéo
Alcoa, Alcan, BHP Billinton e Abalco
Alumina e aluminio primario/ Sao Luiz (MA) 1984 — operagao

Fonte: www.mrn.com.br, www.alunorte.net, www.albras.net, www.alumar.com.br. Apud Lima, 2007.

O Quadro 1 também indica a prépria organizagao espacial do polo exportador, a qual é formada pelo sistema
Vale (MRN, Alunorte, Albrds) e o consércio Alumar, ambos abastecidos pela UHE Tucurui, e que consomem 40%
da sua produc¢io (ANDRADE, CUNHA e GANDRA, 2001).

* A producdo direta de aluminio pelo Estado, como politica de desenvolvimento, se insere nos programas Polamazonia — Programa de Polos Agropecuérios e Agromi-
nerais da Amazonia, de 1974, que se desdobra no Programa Grande Carajas, na década de 1980 (MONTEIRO, 2005).
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Se apresentando como um importante vetor de ocupagio e organizacio territorial, promovendo mudangas
significativas na paisagem local e na prépria dindmica regional, a implantagao do polo exportador de aluminio na
Amazdnia envolveu o reassentamento de comunidades inteiras, o inchago de cidades, o desflorestamento e a perda
da diversidade biolégica e cultural, além de mudangas no regime hidrolégico e a geracio de residuos contaminantes
do solo, da dgua e do ar, cujos impactos sao ainda pouco conhecidos, tanto sobre sua natureza, como magnitude e
extensao.

Localizando-se no que Théry (2005) identificou como regido em vias de incorporagao ao territério nacional,
situando-se entre as regioes jd incorporadas e os espagos de reserva, o polo exportador apresenta importancia estraté-
gica para sua conservagio. Em que medida a implantagio do polo exportador de aluminio na Amazénia contribuiu
e contribui para o desmatamento na regiao? E de que maneira pode contribuir para sua conservagio?

E importante destacar que nio se trata apenas de dreas pontuais de exploragio das jazidas e das plantas de
beneficiamento e transformagio industrial, ou até mesmo do reservatério e a usina de Tucurui, em si jd bastante
significativos, mas, deve-se considerar também todo seu sistema de circulagio, o que envolve linhas de transmissao
de energia, portos, hidrovias e rodovias, a logistica que permite a produgio integrada do metal na regido e a sua
exportagao.

Associado diretamente ao mercado externo, um pacote tecnoldgico fechado com “limitada capacidade de
interagdo com a diversidade local” (MONTEIRO, 2005), o parque exportador, com suas vias de circulagdo, indica
também novos padrées de ocupagio sob novos sistemas produtivos, um caso em que “sua penetragao nao é mera-
mente a introdu¢io de novas maneiras de produzir [...] implica na destruigao daquilo que existia anteriormente no
local [...]. E o conjunto de toda a economia que ¢ obrigado a mudar, frequentemente através da distorgio de linhas

7

de desenvolvimento estabelecidas hd muito tempo e mais adequadas as necessidades do pais”. (SANTOS, 2004).

A transmissao da energia gerada em Tucurui e a circulagio do minério das jazidas para a industria indicam
a magnitude de seus impactos, que se dd em escala meso-regional e apresenta sua propria espacialidade e suas
vantagens locacionais: no espago brasileiro, nao haveria local préximo aos mercados norte-americano, europeu e
japonés.

Se do ponto de vista econdmico, a eficiéncia do parque exportador também se dd pela qualidade da bauxita
e pelo emprego da hidroeletricidade, que apresenta maior eficiéncia energética (VIEIRA, 2004), do ponto de vista
social, a auséncia de projetos para o desenvolvimento local gerou conflitos de diversas ordens observados na regido e
registrados em inGimeras pesquisas, cujo exemplo notdvel ¢ o de Tucurui, em que a populagio do seu entorno ainda
sofre com problemas de abastecimento de energia (RAMOS, 2001).

Ao transformar comunidades rurais em comunidades urbanas em apenas uma década, com forte e acelera-
do processo de adensamento populacional e a desarticula¢io de seu modo de vida, como foi o caso de Barcarena
(MAIA e MOURA, 1995) e Tucurui (FARAH e FARAH, 1993), a capacidade dos municipios de responder as
demandas por satde, educagio e infraestrutura urbana se viram limitadas pela arrecadagio comprometida pelas
isengoes fiscais e tributdrias, em um caso em que o Estado passa a financiar diretamente as grandes firmas reduzindo
sua capacidade de investimentos nos setores que interessam diretamente & populagao (SANTOS, 2004).

Do ponto de vista ambiental, a producio de aluminio primdrio apresenta grande consumo de energia e exaus-
t30 de recursos. Em 2006, no Brasil, essa produ¢io consumiu 6,0% de toda a energia elétrica gerada no pais (ABAL,
2007). Além disso, sdo necessdrias de 4 a 5 toneladas de bauxita para se extrair apenas 1 tonelada do metal. A produ-
¢ao de aluminio é também responsével pela emissio de PFCs — per fliior carbono — gases regulados pelo Protocolo
de Kyoto, cujo potencial é de 6.500 a 9.200 vezes maior que o0 CO2 na criagdo do efeito estufa (ABAL, 2005).

Deve-se levar ainda em consideragao os impactos como acidificagio, eutroficacio/nutrificagdo e a geragio de
residuos sélidos e residuos téxicos, nos quais envolvem a produgao primdria do metal (VIEIRA, 2004), além das
emissoes do préprio aluminio na atmosfera, cujas emissoes elevadas apresentam efeitos toxicos tanto sobre a vege-

tagdo como para a propria populagio (GUTBERLET, 19906).
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4. CAMINHOS PARA A SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL

Embora as reservas mundiais de bauxita ainda garantam aproximados 300 anos para o seu esgotamento
(ABAL, 2005), além da prépria tecnologia da reciclagem®, o uso racional do aluminio justifica-se especialmente
pelos impactos ambientais da sua producio, relacionados a sociobiodiversidade e a conservacio do patriménio ge-
nético do planeta, bem como ao grande consumo de energia.

Aumentar os atuais padroes de consumo do aluminio, no caso da Amazonia, terceira maior reserva mundial,
implica no aumento da demanda por energia elétrica, no que se insere mais o projeto da usina de Belo Monte e
outros projetos no Rio Madeira, além do préprio aumento acelerado das dreas de mineracio sobre a floresta. No
entanto, seus impactos vao além dos seus limites regionais, em que empreendimentos de autogeragio de energia em
instalagdo ou opera¢do da industria do aluminio sao observados em todo o pais.

Neste sentido, o custo ambiental da produg¢io do aluminio primdrio na Amazo6nia, bem como do seu cres-
cimento e expansao, devem ser considerados, principalmente conhecidos e valorados, de modo a permitir a sua
internalizacio.

Determinado pelo mercado, especialmente pelas préprias empresas integradas que também atuam na sua
transformagao, o preco do aluminio primdrio, ao nio considerar os custos socioambientais da sua produgio, acaba
por induzir a padrées intensivos de exploragao de recursos e servicos ambientais, bem como contribui para o acir-
ramento das desigualdades sociais em escala local.

Neste sentido, a internalizagdo dos custos ambientais ao preco do aluminio primdrio pode atuar sobre a de-
manda, e indicar tanto ao uso racional do metal, como uma melhor distribuicao dos seus beneficios econdmicos e
sociais, sobretudo nas etapas iniciais da cadeia, onde se dao efetivamente seus impactos ambientais e a necessidade
da sua recuperacio e mitigagao, garantindo a sustentabilidade do metal e do préprio ecossistema em que se insere
a sua produgao.

De outro modo, a internalizagio dos custos socioambientais remete a sua prépria valorizagio, que na cldssi-
ca divisdo internacional do trabalho indica que tao importante quanto a tecnologia sio os recursos naturais - sua
preservacio e uso racional. Pode-se, em Gltima andlise, vislumbrar uma nova relagio entre os paises produtores de
tecnologia e de matérias-primas, capaz de superar o atual modelo de dependéncia e subdesenvolvimento.

No entanto, como adverte Furtado (1992) enquanto prevalecer a légica das empresas transnacionais na or-
denacio do territério, seu resultado “conduzird quase necessariamente a tensoes inter-regionais, a exacerbagao das
rivalidades corporativas e 4 formagao de bolsdes de miséria, tudo apontando para a inviabilizacdo do pais como
projeto nacional”.

Um modelo auténtico de desenvolvimento sustentdvel para o Brasil e para a Amazonia, tendo-se por base
a explora¢ao do aluminio, além da integragio do mercado interno e a substitui¢ao de importagio de produtos
acabados de aluminio, deve ainda ser capaz de garantir a coexisténcia dos diferentes modos de vida e a diversidade
cultural da Amazonia.

O reconhecimento e incorporagao dessas légicas e culturas historicamente hegemonizadas tanto nos projetos
de desenvolvimento como no ordenamento territorial, podem indicar os caminhos dessa coexisténcia, capaz de ga-
rantir e valorizar a diversidade bioldgica e cultural, e responder a um dos maiores desafios da contemporaneidade: as
mudangas nos atuais padrdes predatérios de produgdo e consumo que ameagam a reproducio da vida no planeta.

57 Nos Ultimos 25 anos, a taxa média aproximada entre o consumo doméstico e a sucata recuperada dos paises desenvolvidos foi de 30%.
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TRANSPOSICAO DO RIO SAO FRANCISCO

César Nunes de Castro’®

Parte considerdvel da regido Nordeste brasileira convive historicamente com o problema da seca. Especifica-
mente a regido conhecida como semidrido, que abrange a maior parte do sertao e do agreste nordestinos, se encon-
tra nessa situagdo. Traduzindo em nimeros o tamanho do semidrido, essa regido abrange 57% da drea total do Nor-
deste e, aproximadamente, 40% da populagao. No semidrido, a precipitagdo média anual ¢ inferior a 800 mm.

Essa convivéncia forgada foi e ¢ uma das maiores preocupagées da populagio do semidrido nordestino, grande
parte vivendo da agricultura e da pecudria em pequenas propriedades familiares, que, por causa dos baixos indices
pluviométricos em muitos anos nao consegue produzir alimentos sequer para garantir a seguranga alimentar de suas
familias.

Nos trés tltimos séculos, registros acerca dos eventos climdticas ocorridos na regiao se tornaram mais confid-
veis e, nesse periodo, houve por volta de 85 anos de chuvas escassas, inexistentes ou mal-distribuidas no semidrido
nordestino (Gomes, 2001).

A escassez ou md distribui¢ao das chuvas, soma-se o fato de aproximadamente 10 milhées de pessoas viverem
nos dias de hoje no semidrido nordestino da agricultura e da pecudria tradicionais, atividades muito vulneraveis as
secas tdo frequentes nessa regiao.

Por causa dessa adversidade climdtica enfrentada pela populagao do semidrido, essa regido foi alvo da atenc¢ao
governamental ao longo da histéria brasileira desde a independéncia, cuja inten¢io sempre gravitou em torno da
missao de melhorar a vida do homem sertanejo na sua dificil lide com as vicissitudes climdticas.

Ao longo do século XX 6rgaos foram criados para lidar com a questao da seca, programas foram elaborados e
obras foram executadas. Entretanto, regra geral, os resultados foram aquém do esperado e a vida pouco mudou no
semiarido.

A situagao resultante da combinagdo entre a incapacidade do poder puablico de alterar substancialmente a
situagdo do semidrido e interesses clientelistas de determinados grupos que se beneficiavam dos programas e obras
promovidas pelo governo para minorar os efeitos da seca sobre o semidrido foi bem descrita por Celso Furtado e
batizada por ele de “industria da seca”.

Em tempos recentes novos programas tém sido elaborados — o programa Cisternas por exemplo — e ideias
antigas resgatadas com a promessa de contribuir para a melhorar a vida no semidrido.

Com relacao a ideias antigas, uma das mais conhecidas e que estd sendo executada atualmente é a da transpo-
¢ & q

sicao do Rio Sao Francisco. O caminho para se chegar ao atual projeto, cujo nome oficial é “Projeto de Integragao

do Rio Sao Francisco com as Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional”, foi longo e tortuoso, com o projeto

de transposi¢ao sendo proposto, abandonado, reformulado e proposto novamente em contextos diferentes e com,

as vezes, grande intervalo de tempo entre uma proposta e outra.

A primeira vez que a transposi¢do do Sao Francisco foi aventada (algum tempo antes, D. Jodo VI havia
mandado estudar a possibilidade da transposi¢io, mas nao hd registro de proposta efetiva de realizagao do projeto)
ocorreu em 1847, quando o engenheiro cearense Marcos de Macedo, deputado pelo estado de Ceard, apresentou
a0 Imperador Dom Pedro II a ideia de transpor as dguas do Rio Sao Francisco para amenizar os problemas gerados
pela seca nordestina. Nada foi realizado.

No decorrer do Segundo Reinado (1840-1889), a ideia da transposi¢ao seria novamente debatida em 1856,
quando uma comissao cientifica chefiada pelo Bardo de Capanema encarregada de estudar o problema da seca reco-
mendou a abertura de um canal ligando o Rio Sao Francisco ao Rio Jaguaribe (esse estudo foi concluido em 1859 e
ap6s a conclusio foi arquivado), e em 1886, quando outro engenheiro cearense (Tristao Franklin Alencar) reativou
a ideia, a qual foi logo abandonada.

A partir de 1889, jd no periodo republicano, o projeto de transposicao seria relembrado por diversas vezes. Em
1909, técnicos da Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS) elaboraram um esquema do canal que interligaria os

%8 Gestor em politicas publicas cedido a Dirur/Ipea.
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rios Sao Francisco e Jaguaribe. Em 1919, esse projeto seria reconsiderado pela Inspetoria Federal de Obras Contra
as Secas (IFOCS). Em ambos os casos, o projeto foi logo arquivado.

No governo Getulio Vargas, com a criagio do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a
transposicao voltaria a ser estudada. Apds isso, o projeto de transposigao reapareceria em 1981, quando técnicos do
préprio DNOCS elaboraram um novo projeto de transposi¢ao que teve o mesmo destino dos projetos anteriores:
arquivado.

Em 1993 (governo Itamar Franco), o Ministro da Integracdo Nacional, Aluisio Alves, propds a construcio
de um canal em Cabrobé (Pernambuco) com o objetivo de retirar até 150 m3 de dgua do Rio Sao Francisco para
beneficiar os estados do Ceard e do Rio Grande do Norte. Em 1994, foi anunciada a intencio de dar inicio a exe-
cugio desse projeto, mas um parecer do Tribunal de Contas da Unido contrdrio a ideia resultou mais uma vez no
arquivamento do projeto.

A partir de 1995, no decorrer dos dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique Cardoso, novas versoes
do projeto foram apresentadas, entre elas uma da equipe da Secretaria Especial de Politicas Regionais, uma nova
versao do Ministério da Integracdo Nacional e outra da Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco
(CODEVASE). Por motivos diferentes, nenhum desses projetos foi levado adiante.

Chega-se entdo a fase atual em que se encontra  ideia de transposicio de parte das dguas do Rio Sao Francisco
como solugdo para amenizar os efeitos da seca sobre parte do semidrido nordestino.

Logo no primeiro mandato do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, entre 2003 e 2000, a ideia da transposi¢ao
re-emerge e o presidente Lula incumbe o entdo ministro da Integracao Nacional, Ciro Gomes, a executar a obra.

Apesar da grande polémica gerada pelo projeto de transposigao, o que resultou, inclusive, na propositura de
um elevado niimero de a¢oes no Poder Judicidrio contra a execugdo do projeto, o Batalhao de Construgao e Enge-
nharia do Exército Brasileiro iniciou, em 2007, a execugao da parte das obras sob responsabilidade militar.

O projeto de transposi¢ao sendo executado atualmente é um empreendimento do governo federal, sob a res-
ponsabilidade do Ministério da Integragiao Nacional (MI), destinado a, de acordo com o MI, assegurar a oferta de
dgua, em 2025, a cerca de 12 milhées de habitantes de pequenas, médias e grandes cidades da regiao semi-drida dos
estados de Pernambuco, Ceard, Paraiba e Rio Grande do Norte. O nome oficial do projeto, conforme mencionado
anteriormente, ¢ “Projeto de Integracdo do Rio Sao Francisco com as Bacias Hidrogréficas do Nordeste Setentrio-
nal”, e desse ponto em diante serd feita referéncia a ele como projeto de transposi¢io, como ¢é conhecido.

A justificativa apresentada pelo MI para a necessidade de realizago do projeto resume-se em fatos motivadores
principais:

1- A regiao Nordeste, que possui apenas 3% da disponibilidade de dgua e 28% da populagio brasileiras, apre-
senta internamente uma grande irregularidade na distribuigio dos seus recursos hidricos, uma vez que o Rio
Sao Francisco representa 70% de toda a oferta regional;

2- A discrepancia nas densidades demogréficas no semidrido nordestino (cerca de 10 hab/km? na maior parte
da bacia do Rio Sao Francisco e aproximadamente 50 hab/km? no Nordeste Setentrional) faz com que, do
ponto de vista da sua oferta hidrica, o semidrido brasileiro seja dividido em dois: o semidrido da Bacia do Sao
Francisco, com 2.000 a 10.000 m?/hab/ano de dgua disponivel em rio permanente, e o semidrido do Nordeste
Setentrional, compreendendo parte do estado de Pernambuco e os estados da Paraiba, Rio Grande do Norte
e Ceard, com pouco mais de 400m3/hab/ano disponibilizados através de agudes construidos em rios intermi-
tentes e em aquiferos com limita¢des quanto a qualidade e/ou quanto a quantidade de suas dguas.

Dessa forma, devido a esses dois fatos, o projeto de transposicio estabelece a interligacio da bacia hidrografica
do Rio Sao Francisco, que apresenta relativa abundancia de dgua (1850 m?/s de vazao garantida pelo reservatério de
Sobradinho), com bacias inseridas no Nordeste Setentrional com quantidades de dgua disponivel que estabelecem
limitagbes ao desenvolvimento socioeconémico da regido.

De acordo com o projeto apresentado pelo M1, a integragio do Rio Sio Francisco as bacias dos rios tempo-
rarios do semidrido serd possivel com a retirada continua de 26,4 m3/s de dgua, o equivalente a 1,4% da vazao ga-
rantida pela barragem de Sobradinho (1850 m3/s) no trecho do rio onde se dard a captagio. Este montante hidrico
serd destinado ao consumo da populagio urbana de 390 municipios do Agreste e do Sertao dos quatro estados do
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Nordeste Setentrional. Nos anos em que o reservatério de Sobradinho estiver vertendo, o volume captado poderd
ser ampliado para até 127 m?3/s, contribuindo para o aumento da garantia da oferta de dgua para multiplos usos.

O projeto de transposigdo prevé a construgao de dois canais: o Eixo Norte, que levard dgua para os sertoes de
Pernambuco, Ceard, Paraiba e Rio Grande do Norte, e o Eixo Leste, que beneficiard parte do sertdo e as regioes
agreste de Pernambuco e da Paraiba.

O Eixo Norte, a partir da captacio no Rio Sao Francisco préximo a cidade de Cabrobd — PE, percorrera cerca
de 400 km, conduzindo dgua aos rios Salgado e Jaguaribe, no Ceard; Apodi, no Rio Grande do Norte; e Piranhas-
Acgu, na Paraiba e Rio Grande do Norte. Projetado para uma capacidade méxima de 99 m?/s, o Eixo Norte operard
com uma vazao continua de 16,4 m3/s, destinados ao consumo humano.

O Eixo Leste, que terd sua captagio no lago da barragem de Itaparica, no municipio de Floresta — PE, se
desenvolverd por um caminhamento de 220 km até o Rio Paraiba — PB, apés deixar parte da vazio transferida nas
bacias do Pajeti, do Moxoté e da regido agreste de Pernambuco. Para o atendimento das demandas da regido agreste
de Pernambuco, o projeto prevé a construgao de um ramal de 70 km que interligard o Eixo Leste a bacia do Rio
Ipojuca. Previsto para uma capacidade mdxima de 28 m3/s, o Eixo Leste funcionard com uma vazao continua de 10
m?3/s, disponibilizados para consumo humano.

O beneficio esperado da transposicio serd o atendimento das demandas hidricas da populagio habitante
da regido, que receberd parte da dgua do Rio Sao Francisco. As demandas hidricas referem-se a dreas urbanas dos
municipios beneficiados, distritos industriais, perimetros de irrigacio e usos difusos ao longo dos canais e rios pere-
nizados por agudes existentes que receberio dguas do Rio So Francisco.

Segundo o Relatério de Impacto Ambiental (Rima), divulgado pelo Ministério da Integragio Nacional, o
projeto visa ao fornecimento de dgua para vdrios fins, sendo que a maioria seria dedicada a irrigacdo: 70% para
irrigagdo, 26% para uso industrial e 4% para populagio difusa. Prevé-se que o sistema de transposicio esteja em
plena operagao entre 15 e 20 anos do inicio das obras.

Ainda de acordo com o projeto de transposi¢ao, todas as sedes municipais situadas ao longo dos eixos deve-
rao ser atendidas com recursos locais ou com dguas transpostas. Como critério, o projeto prevé que todas as sedes
situadas a 10 km dos eixos deverao ter, de forma garantida, fornecimento de dgua para abastecimento da populagio
e atividades econdmicas urbanas. Além dessas cidades, deverio ter o mesmo tratamento as cidades com mais de
50.000 habitantes situadas até 50 km dos eixos de transposigao.

Com rela¢do a irrigacdo, a drea total irrigada nas bacias receptoras das dguas do Sao Francisco em 2005 foi
de 73.577 ha. A previsio do MI ¢ de que, nessa mesma regido, apds a transposi¢ao atinja-se a drea de 265.270 ha
irrigados no ano de 2025. Se esse valor vai ser atingido como estabelece o MI, ¢ dificil de saber.

E bastante provével, contudo, que apenas com a realizagio da obra de transposicio esse valor de 265.270 ha
irrigados nao seja atingido. Se a obra de transposicao for concluida de acordo com o projeto, ela fornecerd a dgua
necessdria para a irrigagao. Entretanto, outros investimentos em equipamentos de irrigagao sao exigidos para que
essa estimativa se concretize.

De qualquer modo, o desenvolvimento da irrigacao nas bacias receptoras das dguas do Sao Francisco constitui
realmente um dos grandes beneficios potenciais do projeto de transposicao. Além das lavouras irrigadas espalhadas
por essa regido, existem dezenas de projetos publicos de irrigacio na regido que poderio ser dinamizados.

Ainda ¢é dificil estimar quais serdo os impactos da transposi¢ao sobre as atividades econdmicas desenvolvidas
na regiao beneficiada e sobre a vida da populagao em geral. De qualquer modo, é possivel enumerar alguns impactos
positivos e negativos em potencial.

Convém frisar que esses impactos sio potenciais, além do fato de apenas ser possivel avaliar os impactos reais
da transposi¢io apds a conclusao da obra, poucos estudos foram realizados sobre esse projeto e seus efeitos futuros
sobre as bacias doadoras e receptoras das dguas do Sao Francisco. No relatério de impacto ambiental do projeto,
sa0 enumerados 44 impactos da obra

Entre os impactos positivos potenciais, além dos j4 mencionados sobre a irrigagio e abastecimento das cidades,
vérios outros podem ser elencados como, por exemplo, o suprimento de d4gua para os animais criados no semidrido
(cabras, bois...).
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Considerando que muitas vezes o maior patriménio das familias de pequenos agricultores do semidrido sao os
animais possuidos, esse suprimento de dgua a partir da vazdo transposta do Sao Francisco pode fazer a diferenca nas
secas mais severas, quando muitos animais morrem de sede ou sdo vendidos (liquidagao de patrimoénio).

Um outro beneficio para a populagio dispersa no interior da regido do semidrido, serd possivelmente a melho-
ria no abastecimento rural com dgua de boa qualidade. O projeto prevé a construgao de chafarizes ptblicos em 400
localidades urbanas do sertdo inseridas na regido do projeto que nao possuem sistema de abastecimento adequado.

Se esses chafarizes forem efetivamente construidos, serd, de qualquer modo, inegavelmente um beneficio,
entretanto para o abastecimento de dgua para uso humano dessa populagio dispersa, alguns especialistas afirmam
que existem meios mais eficazes e baratos para se atingir esse fim, como, por exemplo, a constru¢io de cisternas nas
propriedades rurais.

Outro impacto especifico ocorrerd na fase de execugio da obra, quando se estima que poderio ser gerados até
cinco mil empregos. Esse impacto, entretanto, s6 serd sentido nessa fase, apds o término das obras provavelmente o
nimero de empregos gerados na manutengao e operagio do projeto serd reduzido.

Resultado da geragio de emprego na fase de execu¢do da obra, serd o aumento da renda e do comércio nas
cidades que abrigario os canteiros de obra. A longo prazo, entretanto, a elevagio do emprego e renda virao da agri-
cultura irrigada e da industria que serdo consequéncia da transposigao.

Potenciais impactos positivos também ocorrerdo em relagao a satide publica. Estima-se que ocorra uma redu-
¢ao de doengas e Gbitos gerados pelo consumo de dgua contaminada ou pela falta de 4gua. Estima-se que baixard
em cerca de 14.000 o niimero de internagoes provocadas por doengas de associa¢io hidrica no ano de 2025 de uma
previsao de 53 mil na auséncia do projeto.

Por outro lado, a transposi¢io também poderd gerar determinados impactos negativos, alguns sobre o meio
ambiente no ecossistema das bacias doadoras e receptoras.

A transposi¢ao poderd, por exemplo, provocar uma modificagio nos ecossistemas dos rios da regido receptora,
alterando a populacio de plantas e animais aqudticos. Novas espécies, que habitam as dguas do Sao Francisco, serao
introduzidas nos rios receptores da dgua do Sao Francisco.

A criagao de ambientes aqudticos distintos dos existentes, a alteracio dos volumes de dgua nos rios receptores
promoverd uma selegao das espécies existentes nesses rios. Essa selecao entre as espécies exdticas e nativas das regioes
receptoras pode impactar na reducio de espécies nativas. Essa selecao provavelmente resultard em uma diminuicio
da biodiversidade aqudtica nos rios das bacias receptoras.

Outro impacto negativo e alvo de criticas por parte dos que se opoem ao projeto estd relacionado ao fato
do desvio de parte da vazao do Rio Sao Francisco, apés a represa de Sobradinho, pelos dois eixos da transposi¢ao
prejudicar a geracio de energia elétrica nas usinas localizadas no Sao Francisco apés a represa de Sobradinho. No
relatério de impacto ambiental do projeto de transposicio, é afirmado que a redugio serd de 2,4% da energia gerada
pelo sistema da Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (CHESE).

Além da redugao da geragio de energia elétrica, outro potencial impacto relaciona-se ao conflito de uso da dgua
do Sao Francisco entre o projeto de transposi¢do e os usos jd existentes em toda a bacia do Rio Sao Francisco.

No Plano de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica do Sao Francisco consta que, de um total alocdvel de
360 m3/s, 335 m3/s jd se encontram outorgados. O governo argumenta que serao desviadas 1,4% das dguas verti-
das pela barragem de Sobradinho. Esse valor equivale a mais de 100% dos 25 m3/s que sobram para os multiplos
usos. Vale ressaltar, que a vazao do projeto da transposi¢ao é de 127 m3/s, e nao de 26 m3/s, conforme faz mencio
o governo federal, pois essa Gltima existird apenas em uma modalidade de opera¢io do sistema.

Diante de tudo o que foi exposto neste breve artigo, evidenciam-se diversos pontos a favor e contra o projeto
de transposicio do Rio Sao Francisco. Para além das motivagdes ideoldgicas dos que defendem e dos que criticam o
projeto, praticamente todos concordam que algo deve ser feito para se tentar, gradativamente, acabar com a tragédia
humana que aflige com frequéncia indesejada a populagio do semidrido.

As obras se iniciaram hd mais de um ano e é provdvel que num futuro préximo estejam concluidas. Necessdrio
no momento ¢ aumentar o conhecimento existente sobre os impactos que sobrevirao do projeto e exigir do poder
publico acoes e programas que potencializem os efeitos da dgua recebida na regiao beneficiada em termos de geragao
de emprego, renda e, em sentido mais amplo, crescente qualidade de vida para a sofrida populacio do semidrido.
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Exemplos de politicas pablicas que poderao potencializar os efeitos da dgua do Sao Francisco na regido re-
ceptora podem ser citadas: investimentos nos projetos de irrigagio, linhas de financiamento para a agropecudria
(incluindo irrigacdo) acessiveis aos pequenos agricultores do semidrido, programas de capacitagao profissional,
programas de otimiza¢ao do uso da dgua (na agricultura irrigada, na industria, nos usos urbanos).

Além desses programas, ¢ essencial melhorar a qualidade da educagio publica nessa regiao. No semidrido em
geral, o ensino nao ¢ nem de qualidade, nem universal. Atender uma maior parcela da populagio dessa regio,
principalmente a que mora no meio rural longe dos centros urbanos, e investir na qualidade do ensino é uma das
condi¢des sine qua non, juntamente com aspectos como a disponibilidade hidrica, para se promover o desenvolvi-
mento socioeconémico no semidrido.
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UMA LEITURA DOS IMPACTOS DA CRISE SOBRE O SETOR TURISMO A PARTIR DAS
ESTIMATIVAS DE EMPREGO NO SETOR

Roberto Aricé Zamboni®

Reinaldo Soares Camargo® (colaborador)

1. APRESENTACAO

A crise desencadeada a partir do sistema financeiro americano, no tltimo trimestre de 2008, inicialmente
suscitou indagacoes sobre a dimensdo de suas repercussoes sobre a economia brasileira, particularmente no que
concerne ao emprego. O PIB, que até entdo vinha crescendo de forma sustentdvel, dava sinais de desaceleracio
em seu crescimento, relacionada a uma redugio das demandas interna e externa, conforme apontava o comuni-
cado do Ipea sobre a crise, de margo de 2009.

No mencionado comunicado, destacou-se o impacto da crise sobre o mercado de trabalho, a partir dos da-
dos do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — Caged, do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
Entre outros aspectos, o comunicado revelou a destrui¢ao de cerca de 655 mil postos de trabalho em dezembro
de 2008, apurada a partir da diferenca entre as admissoes e desligamentos levantados por esse registro adminis-
trativo. Essa cifra representa mais do que o dobro do ocorrido em dezembro de 2007. Mostra também que essa
perda de empregos deu-se de forma concentrada na Regido Sudeste, especialmente em Sio Paulo.

Este artigo busca aprofundar o conhecimento sobre as consequéncias da crise no turismo, um setor da
economia cuja politica tem como um de seus objetivos centrais a criagdo de empregos®'. Mais precisamente,
busca responder a duas questoes de particular interesse para os dirigentes do setor: como o setor foi afetado, em
relagdo ao conjunto das atividades econdémicas e como os impactos da crise se distribuiram nas macrorregioes
brasileiras.

Como os indicadores relativos ao mercado de trabalho possibilitam aferir razoavelmente a dinimica da
economia, a resposta para as questes mencionadas se fundamentard no exame do comportamento da ocupagio
formal no Nucleo das Atividades Caracteristicas do Turismo — ACTs, segundo as estimativas produzidas pelo
Ipea, no 4mbito do Sistema Integrado de Informagoes sobre o Mercado de Trabalho do Setor Turismo - SIMT®.
O ntcleo das ACTs abrange as atividades alojamento, agéncias de viagem e aluguel de transportes. Nao se con-
siderario as variagdes ocorridas nas demais ACTs, alimentacio, transportes, auxiliares de transportes e cultura e
lazer porque, nessas ultimas, a parte mais importante do consumo ¢ de residentes e nio de turistas, e sua inclusao
poderia introduzir um viés, na medida em que as variagdes no nivel de emprego nio refletiriam necessariamente
o ocorrido no setor turismo.

Neste artigo, o comportamento da ocupagao formal, no turismo e na economia, serd abordado a partir da
comparagao entre a taxa de crescimento dos ocupados em outubro de 2008 (resultante da relagao entre o nime-
ro de ocupados em outubro de 2008 ¢ a média anual do nimero de ocupados em 2008) e a taxa de crescimento
média de ocupados em outubro, verificada nos quatro anos precedentes (2007, 2006, 2005 e 2004).

Essa comparagio serd feita também para os meses de novembro e dezembro de 2008 e janeiro, fevereiro e
marco de 2009. Optou-se por essa alternativa, no lugar da simples comparagao entre as variagdes ocorridas na
ocupagio, por atividade, nos ultimos doze meses, como forma de minimizar o viés que resulta da comparagio
entre as estimativas ocupacionais elaboradas com base nos dados da Rais e as estimativas provisdrias feitas com

base nos dados do Caged®.

>3 Técnico de Planejamento e Pesquisa Dirur/Ipea

8 Consultor

%90 Plano Nacional de Turismo 2006/2010 tem como um dos principais objetivos a criacdo de 1,7 mihdo de ocupacdes nesse periodo.

82 As estimativas da ocupacéo formal no setor turismo apresentadas pelo SIMT séo elaboradas mediante o cruzamento dos dados da Relacdo Anual de Informacoes
Sociais - Rais e Caged, do MTE, com coeficientes de consumo turistico, construidos a partir de uma pesquisa de campo realizada em cerca de 8 mil estabelecimentos
que operam em sete ACTs (alojamento, alimentagdo, transportes, auxiliares de transportes, agéncias de viagem, aluguel de transportes e cultura e lazer).

8 0 SIMT produz estimativas sobre a ocupacao formal, definitivas e provisorias, em sete ACTs. As definitivas sdo elaboradas a partir dos dados da RAIS, do MTE, e sdo
disponibilizadas com defasagem média de 18 meses. Para possibilitar 0 acompanhamento conjuntural da evolucéo dessa ocupacéo, séo produzidas estimativas prelimi-
nares provisorias, a partir dos dados do Caged, que antecipam, ainda que com menor precisao, a evolugao do comportamento do mercado formal do setor turismo.
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Cabe ressaltar que as variagdes ocupacionais para o conjunto da economia referem-se exclusivamente aos cele-
tistas. Os postos de trabalho relativos ao setor publico nio foram considerados, uma vez que os registros utilizados
nao cobrem significativamente esse setor, no qual prevalecem os vinculos de estatutdrios. Em relagao ao turismo,
os numeros se referem sempre ao nicleo das ACTs.

A seguir, apresentar-se-ao os resultados mais importantes observados a partir do procedimento descrito, apli-
cado para o Brasil e para cada uma das cinco macrorregioes.

2. PRINCIPAIS CONSTATACOES

Brasil

O aspecto mais surpreendente dos dados apresentados na Tabela 1 ¢ que, contrariamente ao que era de esperar,
os impactos negativos da crise foram mais intensos no conjunto da economia do que nas atividades essencialmente
turisticas.

Nos dois primeiros meses observados (outubro e novembro de 2008), a taxa de crescimento da ocupagio no
turismo, relativamente 2 média de 2008, superou a ocorrida nesses meses, nos quatro anos precedentes. Isso sugere
uma capacidade de resisténcia a crise do setor turismo, pelo menos no curto prazo. Em novembro de 2008, o nu-
mero de ocupados no turismo foi 2,5% superior ao niimero médio de ocupados no turismo em 2008. Nos quatro
anos precedentes, a média desse percentual foi de 1,3%. Para o conjunto da economia, essas taxas foram de 2,8%
e 3,4%, respectivamente.

De dezembro de 2008 até marco de 2009, mesmo tendo ocorrido uma redu¢io na taxa de crescimento de
ocupados no turismo em 2008, comparativamente aos anos anteriores, essa reducio foi bem menor do que a veri-
ficada no conjunto da economia.

No dltimo més observado, marco de 2009, o nimero de ocupados no turismo foi 3,2% superior 2 média de
ocupados no turismo em 2008, enquanto nos quatro anos anteriores a taxa média de crescimento foi de 4,1%. J4
para o conjunto da economia, em mar¢o de 2009, o ntimero de ocupados foi 0,5% superior & média de ocupados
em 2008, ¢, nos quatro anos anteriores, a média dessa relagio foi de 3,2%.

A principio, como a redug¢do do ritmo de expansio da economia foi acompanhada de retra¢io dos saldrios,
era de se esperar um impacto sobre o setor turismo maior do que o verificado para o conjunto das atividades eco-
ndmicas, uma vez que se trata de um setor cuja elasticidade renda da demanda é maior do que a do conjunto da
economia.

Algumas hipéteses podem ser levantadas sobre as causas dessa resisténcia no nivel da ocupacio formal, no

nucleo das ACTs.

A que parece mais plausivel estaria relacionada ao fato de que, inicialmente, os reflexos da crise atingiram,
sobretudo, os ocupados com menor rendimento® que, durante suas viagens, demandam com menos intensidade
os servigos prestados pelas atividades que constituem o nucleo das ACTs (alojamento, agéncias de viagem e aluguel
de transportes).

Pelo lado da oferta, caberia investigar se os impactos da crise afetaram de forma semelhante tanto o seg-
mento formal, como o informal do mercado de trabalho no setor turismo. Todavia, isso sé poderd ser feito caso
os impactos da crise perdurem até setembro de 2009, quando serdo coletados os dados da Pesquisa Nacional por
Amostragem Domiciliar — PNAD, que possibilitam medir com maior precisio a evolucio do segmento informal
do mercado de trabalho.

Macrorregioes

Se para o Brasil como um todo se observou uma capacidade de resisténcia a crise do mercado formal de

8 Segundo o comunicado do Ipea sobre a crise, quase 90% dos que perderam emprego em janeiro de 2009 percebem até 3 (trés) salarios minimos.
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trabalho do setor turismo, isso se deve, principalmente, ao desempenho semelhante ocorrido nas regies Sul e Su-
deste, que concentram cerca de 60% das ocupagdes no setor. No Sudeste, por exemplo, o niimero de ocupados no
turismo, em marco de 2009, foi 2,2% superior 2 média de ocupados no turismo em 2008, enquanto nos quatro
anos anteriores o percentual médio foi de 3,8%. J4 para o conjunto da economia, em mar¢o de 2009 o niimero de
ocupados foi 0,7%, superior 2 média de ocupados em 2008 e, nos quatro anos anteriores, a média dessa relagao foi

de 3,7%.

No Centro-Oeste, em todo o periodo analisado, foram observados os resultados mais positivos para o setor
turismo, comparativamente aos anos anteriores. De setembro de 2008 a margo de 2009, o niimero de ocupados no
turismo em cada um desses meses, relativamente 4 média de ocupados em 2008, foi sempre sensivelmente superior
ao verificado na média dos quatro anos anteriores. Cabe ressaltar que, nessa regiio, o comportamento da ocupagio
formal no conjunto das atividades econémicas, mesmo refletindo a crise, ocorreu de forma mais atenuada do que
nas demais regides brasileiras. E provavel que esse comportamento tenha sido sustentado tanto pelo menor peso das
atividades industriais como pelo peso das atividades associadas a atuagao do setor publico no Distrito Federal.

Inversamente, as regides Norte e Nordeste foram aquelas onde a crise provocou as maiores redugoes no cresci-
mento das ocupagdes formais do setor turismo, comparativamente aos anos anteriores. No Nordeste, por exemplo,
o niimero de ocupados no turismo, em mar¢o de 2009, foi 0,9% superior a média de ocupados em 2008, enquanto
nos quatro anos anteriores a média dessa relagao foi de 3,7%. Jd para o conjunto da economia, em mar¢o de 2009,
o niimero de ocupados foi 1,6% inferior 2 média de ocupados em 2008 e, nos quatro anos anteriores, a média dessa
relagio foi de 4,9%.
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Brasil/Regides

Percentual de ocupados formais no turismo e na economia nos meses de outubro de 2008 a marco de 2009
em relacdo a media de ocupados em 2008, comparativamente ao comportamento médio verificado entre os
anos de 2004 e 2007

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasil

Ncleo Toda Ncleo Toda Nucleo Toda Ncleo Toda Nicleo |  Toda Ndcleo | Toda
ACTs | Economia | ACTs | Economia | ACTs | Economia | ACTs | Economia | ACTs | Economia | ACTs | Economia

Crescimento médio entre
2004 e 2007 da porcentagem
de ocupados em outubro em 2,54% 4,86% -2,71% 4,47% 1,21% 2,99% 0,61% 2,22% 1,33% 3,27% 0,28% 3,16%
relacdo a média de ocupados

durante cada ano

Crescimento médio de ocupa-

dos em outubro de 2008 em

relacdo a média de ocupados
em 2008

4,42% 3,79% 0,23% 3,92% 0,99% 2,98% 2,00% 2,25% 3,74% 3,76% 1,37% 3,07%

Crescimento médio entre 2004
e 2007 da porcentagem de
ocupados em novembro em 4,46% 5,42% -1,56% 5,02% 1,90% 3,11% 3,10% 2,90% 0,35% 2,75% 1,30% 3,41%
relacdo a média de ocupados

durante cada ano

Crescimento médio do niimero

de ocupados em novembro de

2008 relativamente ao nimero | 3,60% 2,64% 1,12% 3,93% 2,13% 2,63% 4,27% 2,22% 4,03% 3,02% 2,49% 2,77%

médio de ocupados durante o
mesmo ano

Crescimento médio entre 2004
e 2007 da porcentagem de
ocupados em dezembro em 3,00% 3,50% 9,70% 4,13% 2,77% 1,47% 8,80% 1,63% -0,96% | 0,58% 5,08% 1,90%

relacdo a média de ocupados
durante cada ano

Crescimento médio do nimero

de ocupados em dezembro de

2008 relativamente ao nimero | 0,20% -1,19% 1,63% 2,17% 2.37% -0,30% 6,82% 0,14% 3,61% -0,45% 2,97% 0,09%

médio de ocupados durante o
mesmo ano

Crescimento médio entre
2005 e 2008 da porcentagem
de ocupados em janeiro em 4,55% 3,24% 12,18% 3,55% 6,33% 1,96% 10,37% 2,40% 0,78% 1,53% 7,82% 2,30%
relacdo a média de ocupados
no ano anterior

Crescimento médio de ocupa-
dos em janeiro de 2008 em
relacdo a média de ocupados
em 2008

1,31% -1,03% 3,58% 2,30% 3,22% -0,27% 8,86% 0,79% 4,69% 0,62% 4,32% 0,33%

Crescimento médio entre
2005 e 2008 da porcentagem
de ocupados em fevereiro em 5,57% 4,23% 11,90% 3,07% 4,33% 2,95% 7,92% 3,35% 0,18% 3,07% 6,39% 3,10%
relacdo a média de ocupados

no ano anterior

Crescimento médio de ocupa-

dos em fevereiro de 2008 em

relacdo a média de ocupados
em 2008

1,33% -1,25% 3,64% 1,99% 3,04% -0,22% 7.11% 0,95% 6,24% 1,87% 4,06% 0,43%

Crescimento médio entre
2005 e 2008 da porcentagem
de ocupados em marco em 3,67% 4,93% 3,55% 2,74% 3,81% 3,73% 6,32% 4,05% 2,36% 4,42% 4,06% 3,74%
relacdo a média de ocupados
no ano anterior

Crescimento médio de ocu-
pados em marco de 2008 em
relacdo a média de ocupados

em 2008

0,88% -1,65% 2,42% 0,72% 2,18% 0,07% 5,79% 1,22% 7,47% 3,17% 3,22% 0,53%
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