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PREFACIO

Até meados do século XX, a produgdo cientifica sobre o interior do Brasil e at¢ mesmo
da dinamica regional era produzida em grandes Universidades, localizadas nas metropoles
nacionais. Mas, no final do século XX e inicio do século XXI a expansdo das Universidades
federais no interior do Brasil e a difusdo dos programas de pés-graduagao stricto sensu estimulou
uma producdo cientifica muito especifica: a dindmica das regides observada no interior das
regides, por pesquisadores e pesquisadoras que vivenciam o territdrio no qual estdo inseridos.
Além do espraiamento do ensino superior e suas diferentes formagdes, também se fundaram
novos periodicos cientificos voltados a producdo de conhecimento na area de desenvolvimento
regional e territorial. Aquilo que antes era restrito as Universidades tradicionais, agora se tornou
objeto de pesquisa e geracdo de novos saberes cientificos de Universidades interioranas e de
jovens pesquisadores e estudantes nos rincoes do Brasil.

Os centros de pesquisa localizados no interior do Brasil vao além da formacao profis-
sional, pois estdo gerando uma Ciéncia Regional e Territorial tupiniquim, como abordagem
inter e multidisciplinar, testando diferentes métodos e metodologias, buscando a esséncia dos
fendmenos regionais e territoriais. Algo novo em termos de conhecimento estd sendo gerado
no Brasil e s6 conheceremos os seus resultados mais concretos ainda daqui alguns anos, mas ja
podemos ter no¢do do que se apresenta com obras como “Economia, Planejamento e Desen-
volvimento Regional”.

Essa obra Economia, Planejamento e Desenvolvimento Regional se insere no contexto
de um novo olhar sobre o territorio, um novo olhar sobre a dindmica espacial da economia
regional e das acdes e programas que tém o intuito de intervir no territério e produzir novas
dindmicas de desenvolvimento. Isso demonstra o compromisso académico com a produgdo de
um conhecimento que transforme a realidade, fornecendo dados, informagdes e interpretagdes
do territério em todas as suas formas, em todas as suas atividades e em todas as suas realidades.
Os textos mesclam desde ferramentas de analise regional e territorial, que sdo mais objetivas, até
interpretacdes mais subjetivas, buscando a interpretagdo neutra dos fendmenos regionais e suas
manifestagdes. Os pesquisadores e pesquisadoras observam a realidade e discutem suas especi-
ficidades, em alguns momentos até generalizam através dessa realidade mostrando o invisivel e
o visivel, discutindo o tangivel e o intangivel. O desenvolvimento das regides e territdrios nao
ocorre apenas com elementos concretos, mas também com elementos subjetivos, que demandam
a observagdo e o senso critico e arguto do pesquisador. O resultado final ¢ um conjunto rico de
textos que nos fazem refletir e compreender a necessidade da interdisciplinaridade para com-
preender os territorios.

E a obra tem um sabor especial, pois foi produzida em Programa de p6s-graduagio jovem,
com um pouco mais de uma década, mas repleto de inteligéncia e vontade em interpretar o
fendomeno regional, em especial do Tocantins e do meio norte brasileiro. Essa obra marca a
consolidacdo do Programa de Pos-Graduagdo Desenvolvimento Regional da Universidade
Federal do Tocantins (UFT). Até a consolida¢do da UFT e, em especial do PGDR-UFT, ndo se
tinham muitas obras sobre o jovem Estado do Tocantins, criado no final do século XX. Nao se
tinham analises sobre as especificidades dos municipios tocantinenses, sobre a espacialidade
do seu processo de desenvolvimento ou mesmo sobre a economia regional e seus encadeamen-
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tos. Coube aos pesquisadores do PGDR-UFT construir um quadro de andlise e apresentar o
Tocantins e o meio Norte do Brasil aos brasileiros. E o fazem com maestria. E a obra Economia,
Planejamento e Desenvolvimento Regional atesta a maturidade dos pesquisadores e dos resulta-
dos de suas pesquisas. A ciéncia regional e a ciéncia do territorio no Norte brasileiro se consoli-
dam no Tocantins, se apresentam e sdo interpretadas ao Brasil por meio das pesquisas originadas
no Programa de P6s-Graduacao em Desenvolvimento Regional.

Por fim, em minhas andangas pelo Brasil, que me levaram também ao Tocantins, eu tive
o privilégio de conhecer e contribuir com o Programa de P6s-Graduagcdo em Desenvolvimento
Regional (PGDR) nos seus primordios. Com muito orgulho observei seu nascimento, amadu-
recimento e sua consolidagdo. Como disse Guimardes Rosa “...as pessoas que viveram intensa-
mente ndo morrem. Ficam encantadas. Permanecem presentes e atuantes nos que vieram depois
e procuram seguir suas pegadas ou fazer germinar, crescer, florescer e frutificar as sementes que
foram langadas na sua passagem fecunda pela vida”. O PGDR-UFT ¢ fruto de docentes encan-
tados, cuja passagem fecunda nesse Programa e nessa instituicao deixard um legado especial as
futuras geragdes: o do conhecimento que transforma com responsabilidade social e ambiental.

Jandir Ferrera de Lima

Professor e pesquisador da UNIOESTE
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APRESENTACAO

Segundo Porto e Theis (2016), somente no primeiro decénio do século XXI cursos
mestrados académicos e profissionais, bem como doutorados, inseridos comité de area Plane-
jamento Regional e Urbano e Demografia da CAPES, atingiram todas as regides brasileiras,
formando massa critica sobre as questdes regionais e urbanas, as transformacdes espaciais e
politicas publicas, como também os impactos das dindmicas socioecondmicas nas (re)constru-
coes territoriais.

Para os autores, o comportamento do PUR entre 1970-2015, identificam-se trés periodos
de expansao no total dos cursos envolvidos: 1) Génese da area de PUR (1970-1999); 2) Expansao
e diversificacdo da area PUR (2000-2005) e; 3) Expansdo, desconcentragdo regional e interio-
rizacdo da area PUR (2006-2015). Neste terceiro periodo se enquadra o caso do Programa de
Pds-Graduacao em Desenvolvimento Regional da Universidade Federal de Tocantins (PPGDR/
UFT).

Costa (2019), por sua vez, ao resgatar o comportamento da expansao dos programas de
pos-graduacdao (PPG’s) no Brasil e em especial na Regido Norte, identifica as assimetrias de
investimentos e os desafios impostos para a criacao, instalacio ¢ manuten¢cdo de PPG’s nessa
regido. Segundo os levantamentos da autora, em 2018 a Regido Norte: possuia 3 PPG/PURD
(Tocantins, Amapa, Para), totalizando 6 PPG e 8 Cursos. Sendo o Amapa o pioneiro da Regido
(recomendado em 2005); Tocantins, com mestrado (recomendado em 2006) o primeiro doutorado
(recomendado em 2015). A Regido perdeu mestrado em PPG/PURD em Roraima, em 2018.

Sao nestes contextos e desafios que o PPGDR/TO, com seus docentes e pds-graduandos
se inserem na criacdo, elaboracdo, constru¢do e expansdo de conhecimentos € massas criticas
tocantinenses. E o conhecimento gerado pelos proprios habitantes, com suas leituras por eles
criados. Isso ¢ muito bom. Neste sentido, o livro intitulado Economia, Planejamento e Desen-
volvimento Regional apresenta um desafio de analisar as novas dinadmicas espaciais que visam
produzir novas dindmicas de desenvolvimento, a partir das leituras reflexivas elaboradas pelo
Programa de Pos-Graduagdo Desenvolvimento Regional da Universidade Federal do Tocantins
(PPGDR-UFT). A obra ¢ composta por nove capitulos assim expostos:

- O primeiro, desenvolvimento territorial no Brasil: uma andlise a partir da concep¢do
teorica de Karl Polanyi, escrito por Waldecy Rodrigues e Nayara Silva Santos, tem por objetivo
verificar se os territoérios que possuem caracteristicas mais plurais no processo de estruturagao
de suas economias tém melhores niveis de qualidade de vida. Apresenta por hipotese que, em
escalas territoriais distintas, a presenca da pluralidade das estruturas econdmicas, especialmen-
te da presenga proativa do Estado para garantir os direitos fundamentais e estimular as formas
plurais da economia, gera um maior equilibrio entre economia e sociedade e, por consequéncia
um maior desenvolvimento humano. A analise do desenvolvimento em escala territorial foi
embasada na concepgao tedrica de Karl Polanyi e estruturada no indice de desenvolvimento
municipal polanyiano (IDMP).

- O segundo, Andalise locacional das atividades produtivas na geoeconomia do Tocantins,
autoria de Nilton Marques Oliveira ¢ Moacir Piffer, visa estimar e analisar os indicadores de
analise regional dos ramos de atividades produtivas mais significativos, o seu perfil aglome-
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rativo/associativo e a sua capacidade de alocar mdo de obra nos setores mais competitivo na
economia tocantinense, no primeiro decénio do século XXI. Por ser um ente federativo recente,
criado pela Carta Magna de 1988, o texto levanta reflexdes das transformagdes socioecondmicas
deste Estado, que envolve o segundo decénio de sua existéncia, quando o seu setor produtivo
passou por um processo de expansdo, um considerdvel crescimento econdmico, melhorou seus
indicadores sociais € econdmicos, com investimentos nas areas de saude, educagao e nos setores
primarios, secunddrio e terciario, bem como em infraestruturas (Ferrovia Norte-Sul e a Usina
Hidrelétrica Luis Eduardo Magalhaes).

- O terceiro, Gargalos a industrializa¢do do setor primario: estudo de caso da cadeia
global de valor da aquicultura em Tocantins, foi elaborado por Mauricio Araujo Castilho e
Manoel Xavier Pedroza Filho. Seu objetivo ¢ analisar os desafios e dificuldades encontradas pelos
abatedouros de produtos derivados da cadeia produtiva da aquicultura no estado do Tocantins,
onde a suas caracteristicas naturais, bem como a importancia e relevancia como o agronegdcio
vem se apresentando um dos contribuidores para o desenvolvimento regional. O texto parte da
premissa que o direcionamento para a industrializacao ¢ aspecto fundamental para viabilizar a
comercializa¢do sustentavel dos produtos da aquicultura em grandes centros consumidores, pos-
sibilitando, assim, maiores volumes de comercializagao ¢ maiores retornos financeiros.

- O quarto capitulo, Programa Bolsa Familia: Andlise hierarquica de eficiéncia no Estado
do Tocantins, de autoria de Fernan Vergara e Lizandra Mendonga, apresenta por escopo analisar
hierarquicamente quatro municipios do Estado do Tocantins (Palmas, Araguaina, Gurupi e Porto
Nacional), com maior participacdo populacional e verificar a eficiéncia da aplicagdo dos recursos
do Programa Bolsa Familia.

- O quinto, Engenharia Territorial aplicada a problemas de financiamento de infraestru-
tura de transporte, de autoria de Lilian dos Santos Fontes Pereira Bracarense, Joaquim José
Guilherme de Aragdo e Yaecko Yamashita, seu objetivo € elencar aspectos relevantes para o
planejamento de infraestruturas de transportes integrado a politicas de desenvolvimento urbano
e regional. Discute-se, também, o crescimento versus desenvolvimento econdmico e a partici-
pacgao do Estado nesse processo, culminando com a relagao entre infraestrutura de transportes e
desenvolvimento econdmico.

- O sexto capitulo, de autoria de Daniel Guerra e Adriano Paixao e Paulo Amilton Maia
Filho, intitulado Os ciclos Politico-economicos e os gastos dos Estados no Brasil (1995-2013),
visa discutir a existéncia de evidéncias empiricas de Ciclos Politico-Econdmicos para os
governos estaduais do Brasil, a partir das andlises das politicas fiscais e resultados eleitorais no
periodo de 1995 a 2013. Partindo da hipdtese que os governos empregam politicas fiscais expan-
sionistas proximos as elei¢cdes e sdo restritivas no inicio dos mandatos; bem como os gastos sdao
afetados por razdes ideoldgico-partidarias.

- O sétimo, Geoprocessamento e a analise regional, elaborado por Rodolfo Alves da Luz,
busca apresentar os conceitos fundamentais de cartografia, dados geograficos, sistemas de infor-
macao geograficas e geoprocessamento, expondo a importancia dessas ferramentas em analises
espaciais para a produgdo de informagdes para a gestao e planejamento regional, para a caracte-
rizagdo socioecondmica e ambiental da regido, possibilitando identificar estruturas, funcionali-
dades ¢ articulacdes entre territorios.



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

- O oitavo, Do invisivel ao visivel: a transformac¢do da darea do Rio Liberdade em Unidade
de Conservagdo de Uso Sustentavel no Brasil, escrito por Roseni Aparecida de Moura, José
Ambrésio Ferreira Neto, Maria do Mar Perez Fra e, Ana Isabel Garcia Arias, apresenta questoes
referentes a organizagao social, ao uso dos recursos naturais e a dinamica socioecondomica dos
grupos de beneficiarios de Unidades de Conservagao no Brasil, com énfase na Reserva Extrati-
vista Riozinho da Liberdade, no estado do Acre.

Inicialmente fiquei receoso ao receber o convite para apresentar este livro, por conta dos
reduzidos acessos as leituras sobre este Estado que completou 30 anos em 2018. Mas na medida
em que fui me envolvendo nas discussdes aqui levantadas, percebi que os autores me suscitaram
mais curiosidades sobre Tocantins. A obra aqui apresentada mostrou-se para mim, ndo somente
uma leitura agradavel, uma leitura técnica. Mas um convite para conhecer este magnifico espago
brasileiro; sua populacdo e dindmicas sociais; suas expressdes culturais; suas escolhas e desafios
econdmicos. Enfim, um belo de um convite.

Que suas leituras sejam prazerosas, como foram para mim...

Palmas, 10 de fevereiro de 2020.

Jadson Luis Rebelo Porto

Doutor em Economia; Professor Titular da Universidade Federal do Amapa
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DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
NO BRASIL: UMA ANALISE A PARTIR
DA CONCEPCAO TEORICA DE KARL
POLANY/'

Waldecy Rodrigues — PGDR /UFT — e-mail: waldecy@uft.edu.br
Nayara Silva dos Santos — Doutoranda PGDR/UFT —

e-mail: nayarasantos.uft@gmail.com

INTRODUCAO

O processo de desenvolvimento econdmico ¢ um tema controverso € de pouco consenso
na economia politica. Karl Polanyi, para além de uma visdo economicista, abre perspectiva para
uma visao plural e multifacetada do processo de desenvolvimento. Em sua obra mais concei-
tuada, “A grande transformacao” (1944), Polanyi (2012a) narra o nascimento da sociedade de
mercado e, cortejando com historia das economias pré-capitalistas, o autor certifica que houve
a alternancia histérica entre o controle social da economia e o controle dos mercados sobre a
sociedade. O mercado, que antes estava imerso na sociedade que o regulava, passou a ser o
regulador.

Polanyi (2012a) ndo rejeita que o mercado tem um papel importante a desempenhar no
processo de desenvolvimento, pelo contrario acha que ele ¢ uma dimensao importante das so-
ciedades humanas. Mas, na medida em que as for¢as de mercado passam literalmente a conduzir
as decisdes sobre a sociedade e do Estado, sem as imprescindiveis mediagdes, isso gera graves
problemas de equilibrio do proprio sistema, como as mazelas sociais e ambientais. Por isso esse
processo de desenvolvimento econdmico deve ser compreendido a partir da cultura e das insti-
tuicdes. Em regra, nas economias capitalistas mais bem-sucedidas houve uma evolugao institu-

1 A primeira versao deste trabalho foi publicada na Revista Interagdes (Campo Grande), v. 19, n. 1, p. 119-135,
jan/mar. 2018.
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cional no sentido de conformar as sociedades de mercado, com legislagdes sociais e ambientais
fortes e que sdo enraizadas na propria sociedade.

O resgate da pluralidade do sistema tornou-se o grande anseio, € ja se desenvolvem teorias
em prol dessa perspectiva, como a economia plural. O aporte tedrico de Karl Polanyi € a principal
referéncia dessa abordagem que classifica a economia como uma invariante histéria que admite
uma pluralidade de formas de produzir e distribuir riquezas. A obra de Polanyi tem grande
relevancia para captar os problemas do estagio atual do sistema socioecondmico e ecoldgico;
especialmente se vinculamos essa analise com a economia politica, especialmente na vertente
estruturalista.

Como a contribuicdo de Karl Polanyi pode ser resgatada no sentido de se pensar o desen-
volvimento econdmico da esfera global a local? Como introduzir o pensamento polanyiano nos
estudos urbanos e regionais? Vdrias sao as possibilidades e agendas de pesquisa que podem ser
advindas da compreensao da economia como um processo plural e substantivo. Também, acredi-
ta-se que sua abordagem pode ser utilizada para refletir sobre o processo de desenvolvimento em
escalas territorializadas. A dialética, exposta por Polanyi na “Grande Transformag¢ao” resume-se
a tensdo entre livre mercado e a sociedade, porém admite uma economia de mercado capitalista,
dependendo de suas configuracdes institucionais, pode fornecer “melhorias”, mas, insistindo
em um caminho de desenraizamento do mercado da sociedade, pode levar a um preco alto que
consiste em destruir o “habitat”.

A critica de Polanyi (2012a; 2012b; 1947) ao paradigma centrado no mercado manifesta-
va um desejo de restruturagio social, de forma a recolocar o mercado sob o controle social. E
evidente que, dentro da realidade economica da sociedade moderna, torna-se improvavel pensar
ou visualizar um contexto em que o aspecto econdmico esteja totalmente subjugado ao social,
assim como fora outrora. A economia deveria voltar a ser controlada pela sociedade, mas numa
forma moderna: ndo dentro de uma totalidade cultural tradicional, mas com base na vida social
moderna racional, diferenciada, aberta, dindmica e primordialmente, por meio de instituigdes
permitam a liberdade dos individuos democraticamente instituidos.

Como a questdo da pluralidade economica vem sendo tratada na atual literatura interna-
cional? Uma boa contribui¢do ¢ trazida por Hodgson (2001; 1999) que reforca a importancia
da concepgdo do ‘edificio’ polanyiano para a interpretagao das sociedades contemporaneas.
O chamado mainstream da ciéncia econdmica contemporanea tem uma capacidade limitada
para lidar com as questdes envolvidas nas variedades de formas institucionais das organiza-
coes dos sistemas econdmicos. Tanto a economia marxista quanto escola austriaca sdo cegas
para compreender a variedade cultural e institucional dentro do préprio capitalismo. Hodgson
(1999) argumenta que ¢ um equivoco compreender sistemas socioecondOmicos como engrena-
gens perfeitas, ndo sujeitas a imprevisibilidades ou que ndo possam ser modificadas pelos atores
sociais. Historia ndo tem caminho pré-ordenado ou objetivo de qualquer tipo. Nao tem nenhum
movimento necessario no sentido de um capitalismo liberal-democratico refinado, nem para
um socialismo ou comunismo de qualquer variedade. O fato de que o atual sistema capitalista
pode evoluir em um nimero de maneiras muito diferentes, ¢ mostrado pela enorme variedade
existente de economias capitalistas nacionais com institui¢cdes e organizacdes sociais distintas.

Entdo parte-se neste trabalho da hipotese de que, em escalas territoriais distintas, a presenga
da pluralidade das estruturas econdmicas, especialmente da presenca proativa do Estado para
garantir os direitos fundamentais e estimular as formas plurais da economia, gera um maior
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equilibrio entre economia e sociedade e, por consequéncia um maior desenvolvimento humano.
A escolha de analisar o desenvolvimento em escala territorial a luz da concepcao teérica de Karl
Polanyi visa oferecer uma nova forma de interpretar o fendmeno do desenvolvimento territorial
brasileiro, a partir de uma analise multidimensional.

Assim, através da abordagem multidimensional foi estruturado o indice de desenvolvi-
mento municipal polanyiano (IDMP), compilado a partir da expressividade das dimensdes.
A finalidade ¢ permitir a visualizacdo da organizagdo econdmica contemporanea, a partir da
vertente plural da economia de inspiracdo teorica polanyiana. Na abordagem multidimensional,
o desenvolvimento ndo ¢ vinculado a nenhum aspecto ou evento especifico. E um processo
amplo e multifacetado, ndo resulta apenas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), esta
estritamente relacionado a estrutura econdmica nao centrada apenas no mercado, tem sua agao
centrada nas pessoas e vai além do dominio da economia identificado pelo progresso econdmico.

O objetivo do trabalho ¢ verificar se os territorios que possuem caracteristicas mais plurais
no processo de estruturagdo de suas economias tém melhores niveis de qualidade de vida.
Assume-se que o processo de desenvolvimento ¢ medido geralmente em seus resultados, em que
o mais eminente mensurador ¢ o Indice de Desenvolvimento Humano (IDHM), apesar de nio
ser exatamente um consenso para os estudiosos de Policy Makers. E sem divida, uma ousadia
metodologica, buscar a mensuracao de aspectos plurais em economias capitalistas e relaciona-
-las com os niveis de bem-estar vivenciados. Porém, possivel e permanecendo fiel a génese do
pensamento de Polanyi, que nos provoca com ideia de variedades de sistemas de organizacao
social e politica, com efeitos sobre o bem-estar das sociedades. Este capitulo quer apurar para
a realidade brasileira se existem esses “achados” de pluralidade econdmica presentes e em que
medida podemos relaciona-los com os niveis de bem-estar vivenciados naquelas realidades ter-
ritoriais recortadas.

DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

O desenvolvimento econdmico, por muito tempo, foi pensado apenas como resultado de
estratégia nacional, tendo como palavras-chaves: progresso material, moderniza¢do tecnolo-
gica e industrializagdao. A partir da década 1980, esse cenario comegou a ser redesenhado; a
expressdo “territorial “ganhou relevo, e o desenvolvimento passou a ser visto também como
fruto de dinamicas regional e local. Palavras como cultura, empreendedorismo, cooperagao,
participagdo e potencialidade passaram para a ordem do dia nas discussdes sobre politicas de
desenvolvimento. O desenvolvimento territorial nasce como uma proposta para incentivar o
crescimento econdmico com base nas caracteristicas enddégenas da comunidade, considerando
suas interfaces multidimensionais e gerando sinergia na interagdo dos diferentes atores sociais
(FISCHER, 2002). E importante advertir que o “local” adquire uma conotagio socio territorial
para o processo de desenvolvimento. O local pode ser entendido como um municipio, como
parte de municipio, um conjunto de municipios, um estado (UF) ou mesmo uma regido. Franco
(2000) esclarece, no entanto, que, no Brasil em geral, quando se pensa em desenvolvimento
territorial, faz-se referéncia a processos de desenvolvimento nos niveis municipal ou regional.

O desenvolvimento territorial ressurgiu impulsionado pela globalizagdo, reorganizagdo
produtiva; pela supressao dos regimes autoritarios € o consequente processo de descentralizacao
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politica; e o reconhecimento de novos atores sociais. Reis (2006) diz que a mudanga de foco
ocorreu em dois sentidos: o foco nas esferas nacionais e regionais se ampliou ou se deslocou
para as esferas local e global; e o aspecto econdmico passou a disputar espaco com os aspectos
ambientais, sociais, culturais e politico-institucionais.

As conceituagdes expostas mostram que a abordagem local do desenvolvimento traz em si
caracteristicas diferenciadoras. E possivel extrair, no minimo, trés carateristicas que convergem
nas defini¢des de Barquero (2001), Irving (2003) e Buarque (2008). O desenvolvimento terri-
torial € visto pelos trés autores como um processo que: a) Busca mobilizar e explorar as po-
tencialidades locais; b) evoca pela participagdo dos atores sociais; ¢) € um processo em que o
econdmico divide espago com os aspectos ambientais, sociais, culturais.

Desse modo, fica entendido que a abordagem do desenvolvimento territorial ndo € apenas,
um conjunto de projetos voltados ao crescimento econdmico. E uma dindmica cultural e politica
que busca a transformagao social. Nessa perspectiva, Brandao (2004) diz que nao se pode negli-
genciar a natureza das hierarquias imputadas. Qualquer diagnostico territorial deve posicionar
0 municipio no contexto regional e nacional, identificando seus nexos de complementaridade
econdmica e analisando sua inser¢do frente aos ritmos, diferenciados dos processos econdmi-
cos dos diversos territorios com os quais se relaciona em termos de conjuntura e estrutura. Do
mesmo modo, as politicas de desenvolvimento tradicionais elaboradas e aplicadas a partir da
abordagem fop down ndo perdem de todo sua vez. No entanto elas se mostram mais eficientes
quando combinadas com uma agdo sistémica de desenvolvimento local e regional. E evidente
que acdes do governo federal impactam o local. Assim, o que deve existir ¢ uma adequagao, uma
modulacao para que essas politicas atinjam, de forma mais eficiente, o local.

E notério que o processo de descentralizagio politica se converte em uma ferramenta
determinante para o desenvolvimento territorial, 8 medida que facilita a criagdo de espagos de
negociagao estratégica como o local e com o regional. Nesse contexto, o Estado, no ambito
municipal, desempenha papel decisivo, porém ele ndo € o Gnico ou o principal agente promotor
do desenvolvimento e se configura como mais um dos ativos locais. O eixo central do desenvol-
vimento territorial ¢ a sociedade organizada, ¢ a capacidade de construir parcerias entre atores
do Estado, do mercado e da sociedade para elaboragdo de estratégias eficientes e eficazes para
os territorios.

KARL POLANYI E ANATUREZA PLURAL DA ECONOMIA

De acordo com a abordagem etnologica de Polanyi, nas sociedades pré-capitalistas, todos
os sistemas econdmicos conhecidos eram organizados segundo os principios de redistribuigao,
reciprocidade, domesticidade, troca (mercado) ou ainda, por alguma combinagdo entre eles.
Cada um dos principios esta associado a um modelo institucional de suporte identificados em
qualquer sociedade como fatores de organizacio da produgdo e distribui¢cdo da riqueza.

A redistribui¢do ¢ uma troca de natureza politica, esta ligada ao padrdo de centralidade,
em que o agente principal ¢ representado por uma autoridade central responsavel por admi-
nistrar e redistribuir a produ¢do. Em algumas sociedades, esse principio implica a existéncia
de um centro, onde a producdo do grupo ¢ armazenada para ser repartida de forma benéfica a
todas (POLANYI, 2012b). O segundo principio, da reciprocidade, observa a relacdo estabele-
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cida entre varias pessoas por meio da troca de natureza social, visando criar ou reforgar lagos
sociais. Esta relacionada com a ajuda mutua, cooperagdo e solidariedade entre a sociedade. A
reciprocidade ¢ promovida pelo padrio institucional da simetria e estd ligada a semelhanca entre
grupos; corresponde a relagdo estabelecida a partir da proximidade e da interagao entre os atores
(POLANYT, 2012Db).

Ja a domesticidade, o terceiro principio, consiste na producdo para consumo proprio; o
principio € a produgdo e armazenamento para satisfazer as necessidades de determinado grupo
familiar, a modelo base de suporte ¢ a autarquia, cujo conceito refere-se a uma sociedade que
se basta a si mesma em termos econdmicos. Esse modelo € caracterizado pelo grupo fechado
local (POLANYT, 2012b). O ultimo principio corresponde ao mercado (troca mercantil), lugar
do encontro da oferta e da demanda de bens e servigos para fins de interesse, sdo as relacoes
de troca em que o nexo monetario ¢ o fundador das relagdes sociais. Nessa relacdo, segundo
Polanyi, o que interessa sdo as relagdes economicas utilitaristas, pois, ao contrario da reciproci-
dade e da solidariedade, esse sistema privilegia o lucro e o poder como elementos determinan-
tes. O padrao de institucional do mercado ¢ o préprio mercado (POLANYT, 2012b).

Esses principios formam a base legitimadora da natureza plural da economia, na qual
Polanyi evidencia, através de uma andlise historica, que a economia sempre permitiu uma plu-
ralidade de formas. A discussdo atual que se constréi sobre a economia plural se coloca em
termos de revisao dos pressupostos habituais de explicacdo do carater e da natureza da atividade
econdmica, particularmente daquele que a reduz a ideia ao principio de mercado.

A economia plural é uma abordagem da economia real que parte do pressuposto de que
as relagdes entre os produtores e entre estes e a natureza sdo regidas por principios econdmicos
plurais e assumem formas institucionais diversas (LAVILLE, 2009). De acordo com Sauvage
(1996) a intencdo da abordagem plural ndo ¢, em absoluto, apresentar um paradigma que re-
presente a antitese do mercado, mas sim, ampliar essa nogao redutora que coloca o mercado ou
a economia, acima dos interesses da sociedade. Segundo o autor, a no¢do de economia plural
remete a uma abordagem aberta, ndo dicotdmica, enquanto a economia atual utiliza classifica-
¢oes dualistas (economia mercantil/nao mercantil, formal/informal, ptiblica/privada).

Na perspectiva estruturada por Franca Filho e Laville (2004), os quatros principios iden-
tificados por Polanyi se reagrupam em trés formas de economia complementares e, simultanea-
mente, produtoras e consumidoras de riqueza: a) Economia mercantil, fundada no principio do
mercado autorregulado. E um tipo de troca marcada pela impessoalidade e pela equivaléncia
monetaria, limitando a relagdo a um registro puramente utilitdrio; b) Economia ndo mercantil,
baseada no principio da redistribui¢do. Marcada pela verticalizagdo da relacdo de troca e pelo
seu carater obrigatdrio; ¢) Economia ndo monetéria, estabelecida a partir dos principios da reci-
procidade e domesticidade.

Andion (2005) estabelece correspondentes institucionais que representam cada forma
de economia, onde a economia mercantil ¢ representada pela esfera mercado, a economia nao
mercantil corresponde a esfera Estado, e a economia ndo monetaria é representada pela esfera
sociedade civil. Com essa estruturagdo, a autora ilustra a interacdo entre as esferas sociais
(mercado, Estado, sociedade civil). Burawoy (2003) nos alerta que, no “edificio” tedrico po-
lanyiano, a relacao entre mercado e sociedade nao ¢ exatamente harmonica; pelo contrario, com
a ascensao do mercado, como o modo dominante de regulagdo econdmica, sociedade se molda
ao mercado, torna-se assim um canal de suas tensoes e contradi¢des. Em vez de economia, sendo
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incorporada nas relagdes sociais, as relagdes sociais sdo incorporadas no sistema econdomico. E
isto pode trazer uma série de problemas de natureza social e ambiental, que pode também invia-
bilizar as proprias sociedades de mercado. Nesse sentido, a forma pela qual a sociedade civil e o
Estado se articulam determina as diversas trajetorias historicas que podem ser seguidas.

Porém, em uma sociedade capitalista, existe uma tendéncia exatamente contraria, age no
sentido de reduzir os custos trabalhistas, flexibilizar o mercado de terras, abrandar a legisla-
¢do ambiental e, principalmente, facilitar as condi¢des para os investimentos financeiros. E na
verdade, a evolucdo das institui¢des, e sua capacidade de lidar com essas contingéncias, que faz
de uma variedade de capitalismo com trajetdrias historicas diferentes de outras, sem esquecer a
natureza incerta e contingencial dessas mesmas trajetorias. E importante assinalar que Polanyi
ndo hierarquiza os principios econdmicos em qualquer periodo, o que sugere que o mercado,
independente do periodo, pode conviver com os outros principios econdmicos, desde que ele
(mercado) seja devidamente conformado aos interesses da sociedade. Logo, no sistema multidi-
mensional, ndo ha predominancia de forca entre as dimensdes. Dado que o modo como elas se
equilibram, segundo Polanyi, constituem diferentes sistemas. Quando existe a predominancia
do principio de troca de mercado, o mercado liberal desincrustado seria um exemplo de insti-
tui¢do dominante. No caso do principio de redistribuicao dominante, o Estado de Bem-Estar
Social seria uma possibilidade de institui¢do dominante; se existir domina¢ao do principio da
reciprocidade, a economia solidéria se destaca como forma de produ¢ao, consumo e distribui¢ao
de riqueza.

METODOLOGIA

Elaboracio do indice de desenvolvimento municipal polanyiano (IDMP)

O Indice de Desenvolvimento Municipal Polanyiano (IDMP)? foi elaborado a partir da
expressao das dimensdes que compdem a abordagem multidimensional, tem como objetivo
avaliar o desenvolvimento municipal a partir da visdo multidimensional e de economia plural
inspirada em Karl Polanyi. As dimensdes sdo as perspectivas da realidade que o indice vai
observar, também podem ser vistas como os grandes campos do desenvolvimento da abordagem
multidimensional, que, nesse caso sdo: Estado, mercado, solidariedade e economia familiar. As
dimensdes sdo representadas pelos indicadores dimensionais compilados a partir de um conjunto
de indicadores basicos que melhor traduza o conceito da dimensao dentro da abordagem mul-
tidimensional. A média aritmética simples das trés dimensdes forma o IDMP. Os dados de
forma geral que compdem os indicadores basicos foram tratados de forma estratificada, ou seja,
divididos em grupo (estratos) com base em fatores apropriados. A estratificagdo ocorre para
que a comparagao seja feita entre municipios com mesmas caracteristicas demograficas. Dentro
de cada estrato, sdo tomados os valores dos extremos; cada variavel observada tem limiares
minimos ¢ maximos, definidos pelo critério de pior resultado (minimo) e melhor resultado
(maximo), em que o maximo se torna 1 ¢ o minimo se torna zero. Assim, as varidveis conver-
tem-se em indica- dores basicos de zero a 1.

2 O IDMP foi calculado para 5565 municipios brasileiros; ndo foi possivel calcular para os municipios que
foram constituidos em 1° de janeiro de 2013 por falta de dados para a composi¢do de alguns indicadores.
Os municipios para os quais o IDMP nao foi calculado sdo: Pescaria Brava ¢ Balneario em Santa Catarina,
Mojui dos Campos no estado do Para; Pinto Bandeira no estado do Rio Grande do Sul: Paraiso das Aguas
em Mato Grosso do Sul.
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Quadro 01 — Estratos dos municipios por caracteristicas demograficas

ESTRATOS POR CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS

| - Até 10 000 mil habitantes

Il - De 10 001 a 50 000 habitantes

[II- De 50 001 a 100 000 habitantes

IV - De 100 0071 a 500 000 habitantes
V- De 500 001 a 1 milhdo de habitantes
VI - Mais de 1 Milhdo de habitantes

VII - Capitais

Fonte: Elaboragao propria.

Depois de calculado, os municipios foram classificados de acordo com o valor calculado
das dimensdes, para essa classificagdo foi utilizado uma escala de valores fixa que varia de zero
(valor minimo) a 1 ponto (valor maximo), quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento
do municipio segundo os conceitos analisados. A escala ¢ dividida em cinco categorias: IDMP
Muito Alto (resultados >0,8); IDMP Alto (resultados >0,6 e até 0,8); IDMP Regular (resultados
> 0,4 ¢ até 0,6); IDMP Baixo (resultados >0,2 ¢ até 0,4) e IDMP Muito baixo (resultados até
0,2). Estabelecido os critérios gerais de formagao IDMP, o passo seguinte ¢ tracar de forma
especifica os procedimentos metodoldgicos que foram utilizados na constitui¢do dos indicado-
res dimensionais e basicos. Neste trabalho, o calculo do indice se fez para apenas para o ano
de 2013, mesmo sabendo que o desenvolvimento ¢, no minimo, um processo historico. Isto foi
feito, pois trata-se de um primeiro e pioneiro esforco metodoldgico de se criar um indice de
economia plural no Brasil, a partir de dados secundérios, para todos os municipios do pais. Na
medida em que esse esforgo se consolide, ¢ bastante recomendavel que outros trabalhos tentem
realizar essa mensuragdao em periodo histoérico mais ampliado.

a) Indicador Dimensional Estado (IDE)

A dimensdo Estado na interpretagdo de Polanyi esta relacionado ao poder politico e a
fun¢do legitima de redistribuir e organizar o contexto social. De forma sucinta, ¢ dever do
Estado assegurar a populacao condi¢des de vida, através de uma administragdo publica eficiente
e eficaz; criar novas oportunidades e proteger a sociedade face aos desequilibrios estruturais da
economia de mercado. Buscando traduzir de forma coerente o Estado de inspiragdo polanyia-
na, o indicador dimensional Estado foi estruturado a partir de trés de indicadores basicos, cada
um procurando atender um aspecto particular do conceito que sdo: indicador bésico gestdo
fiscal, indicador basico agdes de desenvolvimento e indicador a¢des de estimulo aos pequenos
negdcios3 e economia familiar.

O indicador basico gestdo fiscal tem como objetivo visualizar a forma como os recursos
municipais sao administrados pelas prefeituras, levando em consideragao que a literatura diz
que este ¢ saude fiscal do municipio, assim suas prioridades no tocante a destinagdo dos recursos
influencia diretamente no desenvolvimento do municipio. O indicador basico a¢des de desen-
volvimento buscou verificar o protagonismo do poder publico local com relagdo ao processo de

3 Neste trabalho o termo Pequenos Negocios ¢ utilizado referenciando ao que a Lei Complementar n. 123, de
14 de dezembro de 2006, conceitua como microempresa (ME) e empresa de pequeno porte (EPP).
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desenvolvimento, conferir se a postura adotada pelo poder publico ¢ condizente com o processo
de transformagao a médio e longo e prazo. Esse indicador foi construido a partir dos objetivos
de desenvolvimento do milénio4 (ODM). Os objetivos do desenvolvimento do milénio foram
avaliados classificados em trés categorias, por meio de perguntas dicotdomicas foram colhidas
informagdes de natureza ndo quantitativa que foram pontuadas5 para que a quantificagdo se
torne possivel. A pontuacao total atingida pelo municipio em cada aspecto ¢ dividida pela quan-
tidade total de assertivas analisadas, assim ¢ obtido um valor compreendido entre zero e 1 que
corresponde ao padrdo estabelecido neste trabalho para os indicadores dimensionais, basicos
e o proprio IDMP. O indicador basico agdes de estimulo aos pequenos negdcios € economia
familiar buscou alcangar o esfor¢o do municipio em incentivar essas as atividades, para isso o
indicador foi estruturado de forma a captar esses estimulos na area urbana e na area rural. Na
area urbana, o indicador leva em consideracdo a efetiva implementacao da lei geral das micro
e pequenas empresas (Lei Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006) e, na area rural,
¢ considerada a operacionalizacdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), programa
que tem como objetivo incentivar a agricultura familiar. O indicador foi construido tendo como
base o monitoramento da Lei Geral realizado pelo SEBRAE, no qual ele analisa a efeito da im-
plementagdo da lei nos municipios brasileiros. O monitoramento permite acompanhar e pontuar
as evidéncias apresentadas pela administragdo municipal que visa efetivar a participagao dos
pequenos na dinamica local. Ele utiliza indicadores para avaliagdo qualitativa dos municipios no
tocante a implementagao da lei com foco nos seguintes temas: desburocratizagdo do processo de
legalizacdo de empresas; participacdo das MPE nas licitagdes municipais; atuacdo do agente de
desenvolvimento local. Esses temas sdo organizados em quadro eixos: uso do poder de compra,
desburocratizagdo, empreendedor individual e agente do desenvolvimento. O valor maximo
(10) atribuido pelo SEBRAE em cada um dos eixos ¢ igualado a 1, a partir de entdo, sdo feitas
as relacdes com as notas obtidas pelos municipios em cada eixo. Logo os valores encontra-
dos ficam compreendido entre zero e 1 que correspondem aos valores minimo ¢ maximo. No
PAA o célculo basicamente leva em consideracdo a producao total da agricultura familiar e o
valor do PAA do municipio normalizado pelo maior valor encontrado no estrato correspondente,
conforme quadro 2.

A média aritmética dos trés indicadores basicos forma a dimensao Estado, quadro abaixo
mostra como foram calculados os indicadores basicos.

4 Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ODM) ¢ um conjunto de metas pactuadas pelos governos dos
191 paises-membros da ONU com a finalidade de tornar o mundo um lugar mais justo, solidario e melhor
para se viver. Cerca de 70% das atividades relacionadas a esses objetivos, no Brasil, sdo de responsabilidade
das autoridades locais.

5 Os itens analisados tinham duas respostas e pontuacao possiveis, que sdo respectivamente: ndo (zero pontos)
e sim (1 ponto).
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Quadro 02 — Indicadores que formam a dimensao Estado

Indicadores Aspectos

. . . Formula de calculo IB
basicos analisados

Compromisso IBGE
com ODM (2013b);
AcGes de ~ . . Portal
desenvolvimento A¢Bes ODM Compromisso .Hgau + Resultados do ODM
ID Ad < 2013);
( ) Resultados das S(EBRA)E
metas dos ODM's (2013)
Receita propria
(Rp)
Gastos com
DIMENSAO pessoal
ESTADO (Gp) Rp.(0,225)+ Gp.(0,225)+In. FIRJAN
Gestdo fiscal Investimento (In) (0,225) Lg.(0,225)+Cd.(0.10) (2014)
(1D Gf)
Liquidez (Lq)
Custo da Divida
(Cd)
Estimulo area
. urbana - Lei
Aces de geral micro
estimulo aos € pequenas Estimulo rea urbana X SEBRAE
pequenos empresas %populacdo urbana + estimulo (s.d.)
negocios € 1 - area rural X %populacdo rural CONAB
atividades de Estimulo area (s.d.)
subsisténcia rural - Programa
(IB Pn) de Aquisicdo de
Alimentos (PAA)

Em que: x é o valor observado no dado do municipio e oy € o maior valor no estrato (limite superior)

Fonte: Elaboragdo propria.

N 19 N



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

b) Indicador Dimensional Mercado (IDM)

Para formar o indicador da dimensao mercado, levou-se em consideragdo a expressividade
do setor privado (participacdo) na economia do municipio, que evidencia o grau de dependéncia
financeira dos municipios dos recursos publicos, e a dispersdo do mercado, ou seja, a diversi-
ficacdo. Ao indicador dispersao foi atribuido o peso 2 por ser um conceito chave no modelo de
mercado da abordagem multidimensional. Para avaliar a dispersdo foi utilizado a massa salarial
das micro e pequenas empresas6 por entender que estas constituem-se matriz diversificadora da
economia local. Assim, a dimensao mercado ¢ composta através da seguinte equagao:

IB particpacio + (IB dispersio. 2)
3
E os indicadores basicos foram construidos conforme mostra o quadro:

IDM =

Quadro 03 — Indicadores basicos que formam a dimensao Mercado

Indicadores

Aspectos analisados | Férmula de calculo IB

E L

PIB setor privado
municipio x
PIB total municipios x.

Participacdo do PIB setor privado e

setor prlvado PIB total do municipio | PIB setor privado IBGE (2012)
DIMENSAO |[RACRSEIEIES municipio y PIB total
MERCADO municipios y
Massa salarial MPE
Massa salarial municipio x Massa
Dispersdo do pequenas empresas e | salarial total municipio RAIS/CAGED
setor privado massa salarial total do | x Massa salarial MPE (2013)

municipio

municipio y Massa

salarial total municipio y

Em que: x é o valor observado no dado do municipioe oy é o
maior valor no estrato (limite superior)

Fonte: Elaboragao propria.

¢ )Indicador Dimensional Solidariedade e Economia Familiar (IDSEF)

Na abordagem multidimensional, os principios reciprocidade e domesticidade formam
a dimensao solidariedade e economia familiar. O trabalho estabelece correspondéncia a partir
de uma relacao de similaridade aos principios sendo assim, a solidariedade ¢ analisada a partir
da economia solidéria que, segundo Laville (2009), constitui uma troca de natureza hibrida a
medida que nao atua exclusivamente sob o principio da reciprocidade; mas recorre também
a recursos monetarios. E a domesticidade ¢ analisada levando em consideragdo a agricultura
familiar que, apesar de ndo expressar fielmente as caracteristicas do conceito de domesticidade,
¢ o segmento que melhor retrata uma forma de produgdo gerenciada por familia com predomi-
nancia de mao de obra familiar que busca garantir inicialmente autossuficiéncia familiar, com

6 As micro ¢ pequenas empresas, neste indicador basico, sdo classificadas de acordo com ntimero de em-
pregados. De acordo com esse critério as empresas sao classificadas em microempresa, pequena empresa,
média empresa e grande empresa em fungdo do nimero de pessoas ocupadas e dependendo do setor de
atividade economica investigado. O indicador levou em considerag@o as micro e pequenas empresas do setor
de comércio e servico, que sdo aquelas que tém até 49 pessoas ocupadas (SEBRAE, s.d.).
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destino acessorio a mercado, o que ndo descaracteriza a esséncia da domesticidade como afirma
Polanyi (2012a).

Nesse contexto, a dimensdo solidariedade e economia familiar ¢ formada por trés indi-
cadores basicos, o primeiro leva em consideracdo a economia solidaria, o segundo abarca as
cooperativas que praticam a heterogestdo, e o terceiro esta relacionado a subsisténcia e leva
em consideragdo a agricultura familiar. Em todos os indicadores basicos entende-se que quanto
maior o coeficiente, em geral, maior ¢ a influéncia econémica gerada por esses estabelecimentos
no municipio. A média aritmética simples dos trés indicadores bésicos forma a dimensdo soli-
dariedade e economia familiar.

Quadro 04 — Indicadores basicos que formam a dimensao Solidariedade e economia familiar

Indicadores

Aspectos

. Formula de calculo IB
analisados

basicos

Ndmeros pessoas

Economia
solidaria

vinculadas/
associadas a
estabelecimentos
de economia
solidaria (EA) e
PEA do municipio

Quanti dade associados
EA municipio x PEA
municipio x

Quanti dade associados
EA municipio y PEA
municipio y

MTE, 2013 e
IBGE (2010)

SOLIDARIEDADE dQ:arégSs;js Quanti dade de
E ECONOMIA €p cooperados municipio x
vinculadas a

FAMILIAR

PEA municipio x

OCB (2013) e

Cooperagdo | cooperativas Quanti dade de IBGE (2010)
(que praticam L
h ~ cooperados municipio y
eterogestao) no PEA municiio
municipio e PEA pioy
Producdo agricola Va/0( c}ia’produlgao Af/
. total e producdo municipio x valor tota
Agricultura d , da produg¢éo municipio IBGE (2006;
o a agricultura ~
Familiar (Af) © x Valor da producdo Af 2013a)
familiar do CL
o municipio y Valor total da
municipio

produg¢éo municipio y

Em que: x é o valor observado dado do municipio e 0y é maior valor no estrato (limite superior)

Fonte: Elaboragao propria.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A expressao multidimensional do desenvolvimento municipal brasileiro

O IDMP como indice de desenvolvimento municipal sintetiza uma série de caracteristi-
cas no intuito de perceber a inclinagdo dos municipios em desenvolverem-se através de uma
estrutura econdmica plural. Aplicando o IDMP nos municipios, € possivel certa concentragao;
93,9% dos municipios brasileiros encontram-se na faixa de IDMP regular e baixo; apenas 5,6%
atingiram a classificagdo de IDMP alto e muito alto. O resultado expressa um pequeno percen-
tual (0,5%) de municipios na faixa de muito baixo. Os municipios que alcancaram os melhores
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resultados foram os municipios de Guarulhos, SP, com resultado de 0,9527; Sdo Gongalo, RJ,
com resultado de 0,9459. Florianopolis, capital do estado brasileiro de Santa Catarina, na regiao
Sul do pais, ¢ a capital que atingiu o melhor coeficiente (0,8740) entre suas congéneres, as
demais capitais ficam divididas nas faixas de IDMP alto ou regular. A figura 01 mostra os muni-
cipios segundo classificagdo do IDMP.

Figura 01 — Classificacio dos municipios segundo o IDMP — 2013

A

B (DMP Muito Alto

X BN (DMP Alto
W IDMP Regular

0 ke e IDMP Baixo

= I [DMP Muito Baixo

Fonte: Elaboragiio propria,com dados da pesquisa

Considerando um ranking dos 500 municipios com melhor classificagdo no IDMP; 64,0%
sdo pertencentes a regido Sul do Brasil. A regido Sul € nacionalmente conhecida como a regiao
que apresenta os melhores indicadores nacionais em educagdo, saude e qualidade de vida além
de deter a segunda melhor renda per capita, inferior apenas ao Sudeste. E uma regio onde
as praticas cooperativistas desenvolveram-se de forma bem intensa e todo esse conjunto de
variaveis sao relevantes na composi¢ao no IDMP. Depois da regido Sul, a Sudeste ¢ a que
apresenta o maior percentual entre as melhores pontuagdes com 20,8%. A regido Sudeste também
apresenta indicadores sociais elevados, sua economia ¢ a mais desenvolvida e industrializada
dentre as economias das cinco regides brasileiras, nela se concentra mais da metade da producao
nacional. As regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste apresentam respectivamente 4,0%; 2,8% e
8,4% dos municipios com os melhores resultados. Adotando o mesmo procedimento e levando
em consideracdo os 500 municipios com os piores resultados no IDMP, 57,2% estdo na regido
Nordeste. Historicamente a regido Nordeste ¢ associada ao atraso, por apresentar resultados dos
indicadores sociais insatisfatorios, tais como: altas taxas de mortalidade infantil e analfabetis-
mo, baixa renda per capita e baixa expectativa de vida. Seguindo a regido Nordeste aparece a
regido Sudeste com 23%; a regido Norte com 11%; a regido Centro-Oeste com 7,0% e a Sul
com um pequeno percentual de 1,8%. Em nivel regional, o indice apresentou um resultado bem
condizente com o perfil 1 regional tracado tradicionalmente, principalmente quando aponta a
regido Sul e Sudeste como as que alcangaram os melhores resultados, e a regido Nordeste como
a que apresenta os resultados mais insatisfatorios. O quadro 05 mostra de uma forma geral onde
se encontra a maioria dos municipios por regiao.
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Quadro 05 — Sintese dos resultados do IDMP- 2013

REGIOES MUITO ALTO ALTO REGULAR
Brasil 5,5% 41,2%

Sul 0,3% 17,6% 62,0% 20,1% -
Sudeste 0,2% 3,2% 43,1% 53,4% 0,1%
Centro Oeste - 3,0% 44,8% 51,7% 0,5%
Norte - 1,3% 40,5% 57,9% 0,3%
Nordeste - 1,3% 25,0% 72,4% 1,3%

BAIXO
52,7%

MUITO BAIXO

Fonte: Elaboragao propria, com dados da pesquisa.

Analisando o panorama nacional, levando em consideracdo o que se buscou em termos
de desenvolvimento no Brasil ao longo da histdria e o que o IDMP como indice se propde a
visualizar, os resultados encontrados sdo compativeis com os esfor¢os realizados historicamen-
te. O IDMP como indice busca alcancar iniciativas que somente ha pouco tempo comegaram a
ser incentivadas no Brasil. Durante a histéria brasileira, a implantagdo de relagdes capitalistas
modernas na producdo agropecudria em que o modelo econdmico privilegia os grandes lati-
fundiarios e a intensa mecanizagdo das atividades rurais enfraqueceu os pequenos produtores
do campo, nesse mesmo cenario as empresas de grande porte foram desejadas como sendo as
matrizes do desenvolvimento.

Atualmente é que se trilha um novo caminho, buscando despertar praticas ainda embriona-
rias no pais. Nesse curso, a agricultura familiar ganha importancia e vem sendo incentivada pelo
poder publico através de politicas publicas como Programa Nacional da Agricultura Familiar
(Pronaf) criado na década de 1990, e programas como o Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) que buscam fortalecer ativida-
des do agricultor familiar, integra-lo a cadeia do agronegocio, aumentar sua renda, melhorar o
uso da mao de obra familiar e agregar valor ao produto e a propriedade. Outro fator pertencen-
te a conceituagdo de desenvolvimento na abordagem multidimensional que vem aflorando no
Brasil é protagonismo local, tanto dos agentes civis quanto do poder publico. O Estado passa a
ter presenca ativa como forma de fornecer as condi¢gdes favoraveis a superacao de dificuldades
na busca de novas estratégias de desenvolvimento. Nessa perspectiva, consolidar instituigdes
e criar as condi¢gdes necessarias ao aumento da produtividade e da pluralidade econdmica ¢ o
grande desafio, estabelecendo um modelo de desenvolvimento com maior acesso aos mercados
e propiciando melhores condigdes de vida a toda a sociedade.

5.2 Abordagem multidimensional e o desenvolvimento humano

A natureza do IDMP com indice, amplamente voltado para a estrutura municipal e as agdes
que conduziriam a um processo de desenvolvimento, manteve durante o trabalho o seguinte ques-
tionamento: Como IDHM se manifesta nos municipios com fortes carateristicas polanyianas,
impressas através das dimensdes que compdem a abordagem multidimensional? Para responder
a esse questionamento, os municipios foram agrupados em conjunto, considerando a classifi-
cacdo da renda e do IDMP; para cada conjunto ¢ calculado o IDHM médio. Através da média
do IDHM de cada grupo, ¢ possivel ver que, a medida que a classificagdo do IDMP aumenta,
o IDHM médio dos grupos também cresce. Essa ¢ uma oscilacdo relevante, pois mostra que os
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municipios com caracteristicas economicas mais plurais apresentam o desenvolvimento humano
mais alto, o que procria um ambiente no quais aspectos relacionados ao conceito de qualidade de
vida estdo presentes de forma intensa. O grupo de municipios com renda regular e IDMP baixo
¢ o unico a evidenciar uma irregularidade no resultado, mostrando um IDHM médio superior
que o resultado do grupo subsequente. O tamanho grupo (formando apenas por dois municipios)
pode ser o fator motivador desse desvio. E interessante assinalar que municipios com renda
muito baixa atingiram no méaximo o IDMP regular, isso mostra que municipios com classifica-
¢ao de IDMP alto e muito alto possuem uma dindmica econdmica que lhes assegura um nivel de
renda melhor. Da mesma forma nao existe municipios no conjunto de IDMP muito baixo e renda
alta ou muito alta o que mostra que estes municipios ndo possuem uma organizagao economica
capaz de garantir um maior nivel de renda.

O quadro 06 mostra a média do IDHM em grupos formados através da classificacdo da
renda e do IDMP.

Quadro 06. IDHM médio por grupo de IDMP e Renda — Brasil

IDMP RENDA REGULAR ALTO MUITO ALTO

MUITO BAIXO 0,5281 0,5299
BAIXO 0,5724 0,5819 0,5901 0,6793 *
REGULAR 0,6845 0,6697 0,6731 0,7469 *

ALTO * 0,7326 0,7355 0,7041 0,7777

MUITO ALTO * 0,7796 0,7951 0,8105 0,8226

Fonte: Elaboragao propria, com dados da pesquisa.

O resultado regional reafirma que os conjuntos de municipios com IDMP melhor apre-
sentam também o IDHM médio maior, o que retrata um ambiente mais favoravel em torno de
aspectos relacionados ao conceito de desenvolvimento humano. O quadro 07 mostra de forma
detalhada os IDHM s médios dos grupos levando em consideracao as regides.
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Quadro 07 — IDHM médio por grupo de IDMP e Renda — Regides
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REGIOES MUITO ' o, x0  REGULAR  ALTO L)
RENDA BAIXO ALTO
MUITO . . . . .
BAIXO
BAIXO x 0,6035 x x x
REGIAO SUL MEDIA x 0,6776 0,6779 0,6840 x
ALTO x 0,7233 0,7321 0,7462 0,8045
MUITO ALTO x 0,7550 0,7785 0,8027 0,8265
MUITO . . . . .
BAIXO
- BAIXO 0,5898 0,5097 0,6183 x x
SUDESTE MEDIA x 0,6789 06824 | 06885 x
ALTO x 0,7402 0,7454 | 0,7520 0,7510
MUITO ALTO x 0,8220 0,8263 08334 | 0,8350
MUITO . . . . .
BAIXO
REGIAO BAIXO x 0,6057 0,6062 x x
cgﬁgg' MEDIA 0,6610 06734 | 06828 x x
ALTO x 0,7120 0,7173 0,7383 x
MUITO ALTO x 0,7440 0,8045 0,7990 x
"é':l';g 0,5305 0,5322 0,5400 0,5530 x
REGIO BAIXO 0,5755 0,5801 0,5887 0,6255 x
NORDESTE MEDIA x 0,6368 0,6531 0,6700 x
ALTO x 0,700 0,7459 0,7521 x
MUITO ALTO x x x x x
"é'k’l')'(rg x 0,5073 0,5085 x x
BAIXO 0,4530 0,5760 0,5837 x x
REGIAONORTE MEDIA x 06414 | 06465 0,6910 x
ALTO x 0,6730 0,7258 0,7507 x
MUITO ALTO x x x x x

Fonte: Elaboragao propria, com dados da pesquisa.

Regionalmente o grupo que obteve o melhor resultado foi o de IDMP muito alto e renda
muito alta da regido Sudeste com o coeficiente de 0,8350; na outra ponta, o que obteve o menor
resultado foi o grupo de IDMP muito baixo e renda baixa da regido Norte com 0,4530. Desse
modo, pautado nos resultados acima evidenciados, parece ser convincente responder ao ques-
tionamento dizendo que, em um contexto geral, os municipios com fortes carateristicas po-
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lanyianas, impressas através das dimensdes que compdem a abordagem multidimensional e que
formam o IDMP, apresentam um IDHM melhor. Este estudo, no entanto, pode ser aprofundado
de forma a entender melhor a relacdo entre os conceitos fundamentais e os aspectos que os
compdem ambos os indices e, fundamentalmente, estabelecer comparacdes historicas.

CONSIDERACOES FINAIS

Karl Polanyi nos trouxe uma grande contribui¢do no campo da economia politica, que
abandona a primazia do econdomico em detrimento do social; o autor reconhece a existéncia de
sistemas econdmicos que ndo obedecem apenas ao principio mercado; propde uma abordagem
que identifique os diversos principios econdmicos, de modo a clarificar as relagdes de com-
plementaridade e de contraposicdo existentes entre eles. Com essas observagdes ele amplia as
dimensdes de analise, recoloca os problemas das causas da geragdo e distribui¢do da riqueza e
abre novas oportunidades para pensar estratégias de promog¢ao do desenvolvimento. O objetivo
geral do trabalho foi analisar o desenvolvimento municipal no Brasil a partir da concepgao
tedrica de Karl Polanyi, o IDMP foi o recurso metodoldgico criado e utilizado para fazer tal
analise, o indice foi estruturado a partir das dimensdes que compdem a abordagem multidi-
mensional. Os resultados encontrados também apontam para uma relacao direta e positiva entre
IDMP e o IDHM, os municipios que atingem as melhores faixas do IDMP apresentam também
um IDHM mais fortalecido, o que mostra que pluralidade econdmica de certo modo influencia
em caracteristicas sociais consideradas desejaveis e esperadas do processo de desenvolvimento
humano, ou ao menos naquelas que o IDHM abarca. A regido Sul do Brasil foi aquela em que
houve maior presenca de elementos da economia plural e substantiva.

E evidente que o IDMP como indice possui suas limitagdes conceituais e metodologicas.
As limitagdes conceituais decorrem antes de tudo da subjetividade que envolve a leitura e a
interpretacdo do constructo tedrico de Karl Polanyi. J& as limitagdes metodologicas advém de
um conjunto de fatores, como por exemplo, da caréncia de indicadores que possam retratar a
realidade municipal com periocidade anual, como também da combinacdo de dados e indica-
dores basicos para a formatagdo dos indicadores dimensionais de forma a atender o conceito
que o sustenta. Apesar de todas as limitagcdes, o IDMP parece ser uma alternativa inicial real de
pensar e analisar o desenvolvimento, sustentado por um conceito de desenvolvimento que prima
pela pluralidade econdmica, como uma forma de pensar a estrutura territorial que gera os niveis
diferenciados da qualidade vida, para muito além da renda.

Finaliza-se o capitulo com a convic¢do de que repensar as questdes conceituais do de-
senvolvimento econdmico permite reflexdes sobre a busca de um novo modelo de desenvol-
vimento que associe o crescimento da produgao com melhoria na distribuicao e utilizagdo dos
bens e servicos, em um ritmo que contribua para uma melhor qualidade de vida. Aqui se buscou
construir uma possibilidade fundada em algumas contribui¢des da obra de Polanyi, sem eviden-
temente esgota-la, mas atendo-se aos elementos pertinentes aos objetivos deste trabalho, o qual
possui méritos e limitacgoes.
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INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo de estimar e analisar os indicadores de analise regional dos
ramos de atividades produtivas na geoeconomia do Tocantins entre 2000 e 2010. A analise recai
onde se localizam os ramos produtivos mais significativos, o seu perfil aglomerativo/associativo
e a sua capacidade de alocar mdo de obra nos setores mais competitivo na geoeconomia tocan-
tinense, fornecendo subsidios as politicas publicas de emprego e renda. O desenvolvimento
regional compreende uma anélise de fatores sociais e econdmicos no interior de uma regido,
os quais compodem a mobilidade espacial do capital, do trabalho e das inovagdes. Tais fatores,
quando bem empregados em uma determinada regido, podem reduzir ou acelerar as desigualda-
des regionais. Desse modo, o desenvolvimento regional constitui um processo de transforma-
¢do social, econdmico, cultural e politico. Essas transformacdes sdo questdes centrais para se
entender a evolucao da dindmica dos setores produtivos de uma regido. Ha trés aspectos teoricos
que conseguem explicar o movimento da atividade produtiva no espago: o primeiro ¢ a interven-
¢ao do Estado na economia; o segundo se refere ao papel dos recursos naturais, historicamente,
a principal causa para abertura de fronteiras econdmicas; o terceiro seriam os fatores especifi-
camente espaciais, em particular a dispersdao dos recursos que influenciam a diversificagao das
atividades urbano-industriais (FERRERA DE LIMA e ALVES, 2008). Segundo Diniz e Crocco
(2006), até¢ meados dos anos de 1970, tinham-se as politicas regionais 7op-Down, com énfase na
demanda e na corre¢do das disparidades inter-regionais, caracterizadas como politicas keyne-
sianas. Apds esse periodo, o desenho de politicas regionais centra-se na estrutura Botton-up, de
carater descentralizado e focado na produtividade enddgena das economias regionais e locais,
aqui denominadas de politicas de enfoque na competitividade. Essa mudanga de concepgao de

7 A primeira versdo deste capitulo foi publicada na Revista de Boletim de Geografia (UEM), v.36, p 92-111,
2018.
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politica tem a sua origem em diversos fatores, entre os quais citam-se: 1) mudangas tedricas
e ideologicas na concepgao e no papel do Estado, criticando a sua excessiva intervengao e
advogando sua retirada; ii) criticas tedricas e empiricas ao pequeno alcance social das politicas
regionais; e 1ii) desafio dos novos fendmenos nao explicados pela teoria keynesiana, a exemplo
dos processos de desindustrializacdo e crise dos padrdes fordistas de organizagdo produtiva, das
mudancgas na divisao internacional do trabalho.

O Estado do Tocantins possui uma area de 277.620,9 Km?, participa com 7% em relacao a
area da regido Norte (3.869.637) e 3,3% do territdrio nacional, sendo Palmas a capital do estado.
Limita-se ao norte com os Estados do Maranhdo e do Para; ao sul com o Estado de Goias; ao
leste com os Estados do Maranhao, do Piaui ¢ da Bahia; ¢ ao oeste com os Estados do Para e
do Mato Grosso. Em territério tocantinense, as distancias maximas sao de 899,5 km na direcao
norte-sul, e entre os pontos extremos leste-oeste sdo 615,4 km. O estado subdivide-se em 139
municipios (IBGE, 2010). Criado em 05 de outubro de 1988, o Estado do Tocantins possui duas
mesorregides Ocidental e Oriental e oito microrregides: Araguaina, Bico do Papagaio, Gurupi,
Miracema do Tocantins, Rio Formoso, Diandpolis, Jalapao e Porto Nacional, de acordo com
a divisao do estado adotado pelo IBGE (2010). Com base no Censo Demografico do IBGE
(2010), Tocantins possui uma populacao de 1.383,3 mil habitantes, o que representa 0,73% de
populacdo do pais e 8,82% da populacdo da regido Norte. A densidade demografica ¢ de 4,98
hab/km?, ¢ composi¢do demografica é de 79% urbana e 31% rural. Organizou-se este capitulo em
cinco partes, além desta introdu¢do. Na segunda apresenta-se o aporte tedrico sobre economia
regional, na terceira, os procedimentos metodoldgicos, na quarta, a localizacdo dos ramos de
atividades do estado do Tocantins, e por fim as consideracdes finais.

CONTEXTUALIZANDO A ECONOMIA REGIONAL

As economias regionais fazem parte do processo capitalista brasileiro, de forma diferen-
ciada em func¢ao de suas especificidades espaciais, temporais e institucionais. Ademais, deve-se
levar em conta, também, a realidade e a singularidade que cada regido apresenta. Esse processo
de desenvolvimento regional tem inspirado diversos trabalhos, no campo econdmico, social,
historia, geografia econdmica, e mais recentemente, tem-se discutido muito a questao territorial
e a formacao de novos territorios. Para Matos (2000), os modelos de desenvolvimento regional
assentam em dois paradigmas: um funcional e outro territorial. No primeiro, o desenvolvimento
¢ funcional, o seu motor € o progresso técnico e o territdrio € considerado como o espago no qual
a atividade econdmica se desenvolve. No oposto, no desenvolvimento territorialista, o territorio
¢ um elemento ativo que influencia o desenvolvimento da regido. Nessa perspectiva, o desen-
volvimento regional terd lugar devido a uma conjugagio de fatores internos® (STOHR, 1981) e
de fatores externos’ Marshall (1961). E importante observar que os estudos das desigualdades
regionais sempre fora assunto dos primeiros estudiosos da economia regional. A premissa de
que o desenvolvimento nao ocorre de forma homogénea entre as diferentes regides era compar-
tilhada por todos. No entanto, divergiam quanto aos efeitos da polarizagao.

8 Os fatores internos ou endogenos referem-se a capacidade de organizagdo local definido como capital social
que ¢ um dos elementos que compde o desenvolvimento regional.

9 Os fatores externos que geram externalidades positivas sdo: i) mao de obra especializada e a um menor custo
em regides; ii) a compra de matérias primas; e iii) localizar-se proximo a outras atividades).
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Reigado (2000) confirma a essa hipdtese ao apresentar o mapa mental, isto ¢, a imagem
subjetiva do conhecimento espacial como um fator importante na escolha da localizagao 6tima
ndo so pelos consumidores, mas também pelos produtores. Os agentes econdmicos agem na
fronteira da racionalidade econdmica, em que as suas escolhas quase sempre se dao de forma
probabilistica. A localizacdo das atividades econdmicas exerce, cada vez mais, uma influén-
cia determinante no desenvolvimento regional. No século XX, Perroux (1955), Weber (1969),
Christaller (1966) e North (1955), deram suas contribui¢des significativas para o incremento
dos modelos de localizagcdo, mas deve-se a Perroux (1977) o conceito de polo de crescimento
regional. Para o autor, os efeitos do polo gerariam beneficios para sua area de abrangéncia.
Surgiria, num primeiro momento, uma unidade motriz que implicaria no surgimento de um
complexo industrial, formando polos de crescimento. As atividades desenvolvidas encadeariam
um processo de integragao que fortaleceria outras atividades economicas regionais. Perroux
(1977) observa que a polarizacdo ¢ um processo pelo qual o crescimento de uma atividade
econdmica propulsiva, nao necessariamente industrial, pde em movimento outras atividades
econdmicas por meio de economias externas. Cabe salientar que no Tocantins ndo existe, na
concepcao de Perroux, uma industria motriz, mas sim atividades econOmicas que agregam
outros setores indiretamente na economia, como € o caso do complexo agroindustrial, frigorifi-
co de carne, instalado em Araguaina. Esse complexo agroindustrial dissemina outras demandas
como prestacdo de servigcos, vendas de insumos, transporte entre outros.

A teoria da polarizacdo relaciona-se com a abordagem da teoria da localizacdo, sobre
aglomeracdo das atividades produtivas; ambas sdo frutos da introducao do espago na analise
econdmica. Os polos urbano-industriais geram economias de aglomeragado, o que, por um lado, ¢
explicado pela interdependéncia das industrias motrizes com as, satélites e a comercializagdo de
insumos e, por outro, pelas economias externas que surgem devido a infraestrutura existente nas
aglomeragdes urbanas, da concentracdo dos consumidores e trabalhadores e diferentes oferta de
servigos (PERROUX, 1977).

A teoria do lugar central afirma que o desenvolvimento e o crescimento das areas urbanas
dependem do tipo de servigo fornecido ao seu entorno, ou seja, as areas de mercado de cada
aglomeragdo urbana. A partir das areas de influéncia, estabelece-se a hierarquia das aglomera-
¢oes no espacgo regional. Ou seja, quanto maior a centralidade, maior serd a area de influéncia e
mais serdo as aglomeracdes na “orbita” de um centro (CHRISTALLER, 1966). A centralidade,
além de demonstrar a organizacdo e hierarquizagdo do espago, também apresenta o padrao de
formacdo da rede de cidades e o papel da especializacdo de cada uma delas nessa rede.

Outra contribui¢do importante para a economia regional foi a teoria de Base de Exportagao
ou Econdmica, que teve como pioneiro os trabalhos de North (1977a) para explicar como se da
o processo de crescimento ¢ de desenvolvimento econdmico via base econdmica das atividades
produtivas. Esse estudo ¢ considerado o primeiro a dar uma formulagdo do conceito de base
aplicado ao contexto regional. A teoria da base econdmica possibilita a forma mais simples de
modelo de renda regional, sendo que a sua importancia esta no fato de que serve como estrutura
tedrica para estudos empiricos de regides (RICHARDSON, 1975). A teoria da base econdmica
explica essas relagdes inter-regionais que envolvem o fluxo de mercadorias, de pessoas e de
servicos, bem como avalia as implicacdes desses fluxos entre a regido e o restante da economia
mundial.
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Partindo da teoria da base econdmica, Schwartzman (1975) explica que o desenvolvimen-
to de uma regido depende do dinamismo dessa base e da sua difusdo para o resto da economia
regional, ou seja, deve apresentar duas condigdes necessarias para o desenvolvimento: 1) manu-
tengao do dinamismo do produto de exportacdo; 2) a difusdo do dinamismo para outros setores
da economica .A primeira condi¢do ¢ ter um crescimento da renda real de uma economia para
se ter desenvolvimento econdmico. Sendo assim, ¢ necessario que a venda dos produtos de
exportagdo esteja crescendo a uma taxa expresiva para que condi¢cdes necessarias ao desenvol-
vimento sejam criadas na regido. Na segunda, a difusdo ocorre quando o produto de exportacao
desenvolve outros setores da economia e, para que isso acontega, ¢ necessario que outras ativi-
dades produtivas surjam, que a distribui¢cdo de renda atinja um ntimero elevado de pessoas e que
surjam outras bases de exportacdes.

Para manter o dinamismo dos produtos de exportagdo, dois fatores sdo importantes: 1) a
elasticidade-renda da demanda que determina a possibilidade da regido manter o seu dinamismo
por meio de um s6 produto de exportacdo, ou seja, tendo o produto uma baixa elasticidade-ren-
da, ndo havera uma tendéncia para o aumento de suas vendas a medida que as regides importa-
doras se desenvolvem; 2) custo do produto de exportacdo, a redugdo do custo do produto fara
com que haja um aumento da sua capacidade competitiva; portanto, deve melhorar a rede de
transporte e/ou pelo aumento da produtividade através dos fatores de produgdo. A atividade total
de uma regido apresenta uma dicotomia bastante nitida, constando, de um lado, as atividades
basicas (exportacao) e, do outro, as atividades locais (mercado interno). Na concepgdo de North
(1977b), a regido s6 se desenvolve a partir da sua base exportadora e dos arranjos institucionais
para fortalecer essa base. As rendas geradas pela procura externa de bens e de servigos impulsio-
nam as atividades locais e diminuem os custos de transacao. Esse conceito de base econdmica ou
de exportacdo pode ser empregado para a andlise tanto de regides como de setores ou de ramos
de atividades urbanas. A matriz institucional e a governanca complementam os fatores que con-
dicionam a capacidade de uma regido se desenvolver. A matriz institucional, segundo North
(1991; 1994), ocupa um lugar central na analise do processo de desenvolvimento econdomico
porque define o ambiente em que funciona a economia e promove a interacao entre as pessoas,
e porque a mudanga institucional define o0 modo como a sociedade evolui no tempo. A base
econdmica, a matriz intitucional e a governanga podem condicionar a capacidade do Estado
do Tocantins a se desenvolver e engatar os pequenos municipios que estao fora do ntcleo do
centro dimanico de base diversificada. Sdo esses fatores que condiconam a capacidade de uma
regido se desenvolver a partir de uma base econdmica, juntamente com a matriz institucional e a
governanga do Brasil e do Estado do Tocantins. Quando bem empregadas as ag¢des, poderdo in-
fluenciar no processo de desenvolvimento regional, atuando efetivamente com politicas publicas
do Governo Federal, Estadual e Municipal, incentivando a interacdo setorial, sua inovagao,
principalmente com financiamentos e concessao de crédito, além de outras politicas, tais como
a construcdo e a melhoria da rede de transporte, a melhoria dos pequenos corredores estaduais
e municipais que ligam ao grande corredor do Estado, a BR-153, telecomunicacdes, politicas
agroindustriais, dentre varias outras.
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PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A andlise regional tem por escopo quantificar os setores ou ramos de atividades econdmicas
mais dindmicas'® em determinada regido ou cidade, a partir das medidas de localizagao. Nesta
pesquisa, foram explorados trés indicadores: Quociente Locacional (QL), Coeficiente de Asso-
ciagdo Geografica e o Multiplicador de Emprego; no entanto, ressalta-se que existem diferentes
indicadores de andlise regional. Nas palavras de Haddad (1989) e Ferrera de Lima (2010), essas
medidas fornecem elementos explicativos para os conhecimentos dos padrdes de localizacao das
atividades produtivas e sua capacidade de atracdo e de adensamento ao longo do tempo. Os in-
dicadores de analise regional permitem ainda a comparagado de regioes com tamanhos diferentes
ao utilizar valores relativos. Esses indicadores sdo ferramentas que ddo importancia relativa a
uma modalidade ou categoria numa regido, comparando seu “peso” ou participagdo nas outras
regides. A variavel utilizada na andlise pautou-se nos niimeros de emprego formal distribuidos
por setores de atividade. Pressupos-se que os setores mais dindmicos empregariam mais mao
de obra no decorrer do tempo. Por outro lado, a ocupagdo da mao de obra reflete-se na geragao
e na distribuicao da renda regional ou local, o que estimula o consumo e, consequentemente a
dindmica da regido Estimou-se o perfil dos ramos de atividades para os 139 municipios; porém,
dentre esses destacaram-se na analise 22 (vinte dois) - (Figura 01) - municipios que apresenta-
ram mais de mil empregos formais, enquanto os restantes (117 municipios) apresentaram menos
de mil empregos formais, esses municipios representam um percentual de 81%.

Figura 01 — Os Vinte e dois municipios que apresentaram maiores nimeros de
empregos formais no Tocantins em 2010
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10 O termo dinamico, nesta pesquisa, se refere ao movimento ou a forca das atividades que estdo mais préximas
do centro consumidores de bens e servicos, como por exemplo: Shopping Center. Nao dindmica € o contrario.
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. Os dados de emprego formal foram coletados da Relacdo Anual de Informagdes Sociais
— RAIS, do Ministério do Trabalho ¢ Emprego (MTE). O periodo de analise foram os anos de
2000 e 2010. Com a defini¢do da variavel utilizada, as atividades foram agrupadas de acordo
com a classificacao dos ramos de atividades produtivas e dos subsetores de atividade economica
do Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, a saber: extrativa mineral, industria de
transformagao, servigos industriais de utilidade publica, construcao civil, comércio, servigos,
administracdo publica, agropecudria, extragdo vegetal, caga e pesca. Para estimativa das medidas
de localizagao, as informagdes foram organizadas em uma matriz que relaciona a distribuigao
setorial-espacial de uma variavel-base, ou seja, emprego. As colunas mostram a distribui¢do do
emprego entre os municipios e as linhas mostram a distribuicdo da mao de obra por setor de
todos os municipios. A partir dessa distribuicdo, obteve-se as seguintes equagdes: mao de obra
no ramo produtivo i do municipio j;

E, = Maio de obra no ramo produtivo / do municipio j; (1)
2.j Eij = Mao de obra no ramo produtivo i do municipio J; (2)
Y E; j = Mao de obra em todos os ramos produtivos do municipio j; (3)

22 Eij = Mio de obra em todos os ramos produtivos e todos os municipios  (4)

A partir das equagdes (1, 2, 3, 4), organizou-se o Quadro 01, que apresenta as medidas
de localizagao e o multiplicador de emprego. As medidas quociente locacional e coeficiente
de associacdo geografica sdo de natureza setorial e se preocupam com a localizagdo das ativi-
dades produtivas entre os municipios, ou seja, procuram identificar padrdes de concentragao
ou dispersao de mao de obra por ramos de atividade, num determinado periodo. A equacao do
quociente Locacional (QL), apresentada no Quadro 01, ¢ utilizada para comparar a participagao
percentual da mao de obra de municipio com a participagdo percentual no total do Estado. O QL
pode ser analisado a partir de setores especificos ou no seu conjunto. A importancia do municipio
no contexto estadual, com relacdo ao setor estudado, ¢ demonstrada quando QL assume valor
> 1, demonstrando atividades basicas. Como o quociente ¢ medido a partir de informagdes de
mao de obra, emprego, os setores basicos tém concentracio relativa na unidade territorial. Os
Setores com valores < 1 seriam ndo-basico, ou seja, a atividade produtiva nao esta relativamen-
te concentrada unidade territorial. Nesse caso, a unidade territorial detém nessa atividade uma
importancia relativa inferior em relagdo a regido de referéncia (PIFFER, 2012; ALVES, 2012).

O coeficiente de associagdao geografica mostra a associacao geografica entre dois setores
(i e k), comparando-se as distribui¢cdes percentuais da mao de obra entre os municipios. Seus
valores variam de zero (0), que significam que o setor i estard distribuido regionalmente da
mesma forma que o setor k, mostrando que os padrdes locacionais dos dois setores estdo asso-
ciados geograficamente, até um (1). Isso geralmente ocorre para aqueles setores que sdo com-
plementares no processo produtivo, em que a existéncia de um exige a existéncia do outro setor
para que o processo produtivo ocorra com maior eficiéncia (ALVES, 2012).
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Quadro 1 — Medidas de Localizacao e Multiplicador do Emprego

Indicador

Equacao

Interpretacao dos

resultados
Ej Z Ej e
ol QL > 1 localizacdo significativa
Quociente Locacional i = 0,50 < QL < 0,99/ localizagdo
QL) Z Ej Z Z Ej média
QL < 0,49 localizacao fraca
o ok \ 0,35 < Cag < 0,00 = Associac¢do
Coeficiente de PR Significativa,
. e Z Eq ZE,I Ej; ZE” 0,69 < Cag < 0,34 = Associacdo
Associacao Geografica n Média:
(Cag) Cagy, = i 1,04 < Cag < 0,68 = Fraca

Associagao

Emprego Basico e Nao
Basico

N;
—
t

Na atividade bésica o valor
obtido sendo maior que uma
unidade, entdo esse ramo é
mais importante no municipio.

EN=aEpara(0>a>1)

A cada emprego gerado

F=abE+EB na atividade basica gera
Multiplicador do EB=E-akE . &
emprego basico EB=E(1-q) (X+1) unidade de emprego
preg B na atividade ndo-basica do
E=1/1-aEBou municioio
E=KEB pio-

Fonte: Haddad (1989); Piffer (2012); Alves (2012).

Em complemento a andlise do QL, faz-se necessario o calculo do multiplicador do emprego
basico, que indica os componentes necessarios para formar a base econdmica. Da mesma forma
que a atividade basica, o emprego basico ¢ aquele que apresenta QL>1, também chamado de
emprego ou atividade motora. O célculo para verificar os empregos basicos e ndo basicos de
uma regiao ¢ realizado por meio da formula descrita por PIFFER (2009) - (Quadro 01) - em que:
Bij ¢ o emprego basico da atividade i na regido j; Sij ¢ o emprego na atividade i na regido j; Stj
¢ o emprego total na regido j; Ni € o total de emprego na atividade i no Estado; e Nf € o total de
empregos no Estado. Se o emprego estiver ligado as atividades basicas de exportagdes, Bij serd
maior que a unidade. O multiplicador do emprego basico ¢ utilizado com o intuito de quantificar
o impacto do emprego basico no municipio - (Quadro 1) -, em que: EN é o emprego ndo basico;
EB ¢ o emprego basico; a € o coeficiente de emprego; £ ¢ o emprego Total; e K ¢ o multiplicador
de emprego da regido. O multiplicador de emprego mostra o quanto ¢ gerado de emprego nos
ramos de atividades ndo basicos dado um acréscimo de um emprego nos ramos de atividades
basicos (PIFFER, 2009).
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ALOCALIZACAO DOS RAMOS DE ATIVIDADES NA
ECONOMIA TOCANTINESSE

Esta se¢do contém a apresentagdo e a discussao dos principais resultados da anélise regional
dos 22 (vinte e dois) municipios com maior dinamica na economia do Tocantins. Nao se deixou
de estimar o QL para os municipios que apresentaram menos de mil empregos formais em 2010;
no entanto, a analise recai sobre os 22 (vinte dois) municipios, ndo que os demais sejam menos
importantes ou insignificantes. Observou-se que ndo houve uma difusdo dessa base para outros
ramos de atividades, sendo que, dos 139 municipios, apenas 22 (vinte e dois, Figura 01) con-
seguiram maior diversifica¢do, ou seja, difusdo, enquanto que a grande maioria ndo conseguiu
se manter no dinamismo da manutencao da base. O Multiplicador de emprego e Coeficiente de
Associagdo Geografica foi estimado para todos os ramos de atividades do estado do Tocantins.

Nos municipios selecionados, apresenta-se um corredor de municipios situados proximos
ou a margem da Rodovia Belém-Brasilia, a BR-153. Sdo cidades na qual a proximidade entre elas
estimula a localizacao de atividades econdmicas complementares. Esse corredor € composto por
cidades cujas economias progridem e se reforcam, fazendo a regido crescer mais rapidamente.
Esse corredor de progresso ¢ formado entre a capital, Palmas (15), e as cidades de Gurupi (11) e
Araguaina (4). Nas palavras de Sposito (2002) a concepgdo de eixo de desenvolvimento torna-se
necessaria para compreender as dindmicas territoriais. As vias de transporte de transito rapido,
associadas a infraestrutura logistica de comunicacdo por internet e fibras oticas, proporcionam
condi¢des mais favordveis para a localizagdo de atividades econdmicas em forma de redes. Os
eixos de desenvolvimento estdo relacionados a uma cadeia de nucleos urbanos, situados ao
longo de uma via de transporte que estimula o fluxo de pessoas e mercadorias, como se verifica
na BR-153 (Belém-Brasilia).

Na Figura 02 apresenta-se o QL da industria extrativa mineral e da industria de transforma-
¢d0. No ano de 2000, com relag@o ao ramo de atividade Extrativa Mineral (1), os municipios que
apresentaram QL > 1 foram: Dianopolis (8), Formoso do Araguaia (9), Guarai (10), Taguatinga
(20) e Xambiod (22). Em 2010, os municipios continuam os mesmos, exceto Guarai. Miracema
do Tocantins e Peixe passam a ter QL > 1 nesse ramo de atividade. Esse setor tem contribuido
para o setor da construcado civil e para a industria de transformacgdo no fornecimento de insumo
de areia, de argila, de cascalho, de seixos e de calcario. Em Taguatinga, que apresentou o QL
em 2010, acima de 7, estd instalada a empresa de Calcério Taguatinga Ltda e a empresa Nativo
Mineradora Ltda, que fabricam corretivo agricola para o estado e para as demais regides do pais.
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Figura 02 — QL da industria extrativa mineral e de industria de transformacao
dos 22 municipios selecionados do Estado do Tocantins: 2000 e 2010
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Fonte: Resultados da pesquisa

A Industria de Transformacao (2) apresentou, em 2000, nove municipios com QL > 1, a
saber: Ananas (2), Araguaina (4), Colinas (7), Guarai (10), Gurupi (11), Miranorte (13), Nova
Olinda (14), Paraiso do Tocantins (16) e Tocantinopolis. Em 2010, além desses municipios,
outros apresentaram QL > 1. Os que se destacaram em 2010 foram Alvorada (1) e Pedro Afonso
(17), que apresentaram QL acima de 6. Pedro Afonso se destaca na produgao da soja, via projeto
de cooperacdao com o PRODECER e o Japao. A Cooperativa Agropecudria de Pedro Afonso
(COAPA) coordena todo processo de recebimento, de armazenagem e de escoamento da soja.
Além desse produto, estd instalada a mais nova usina de sucroenergético no municipio. No
municipio de Nova Olinda (14), o destaque foi para a industria de cerdmica.

A figura 03 mostra o QL dos servicos industriais de utilidade publica e construgao civil.
No tocante ao ramo de atividade de Servigos Industrias de Utilidade Publica, 6 municipios apre-
sentaram QL > 1 em 2000, com destaque para Dianopolis. Em 2010, foram apenas 4 municipios,
com destaque para Miracema do Tocantins. No ramo da construgdo civil, em 2000, o maior QL
> 1 foi encontrado no municipio de Miracema do Tocantins (12), devido a constru¢do da usina
Hidrelétrica de Lajeado. Em 2010, percebeu-se uma maior distribuicao desse setor nos munici-
pios selecionados, sdo 08 (oitos) municipios que apresentaram QL > 1.
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Figura 03 — QL dos servicos industriais de utilidade publica e construcio
civil dos 22 municipios selecionados do Estado do Tocantins: 2000 e 2010
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Fonte: Resultados da pesquisa.

A Figura 04 apresenta o QL do comércio e de servigos. O setor do comércio e servigo sao
ramos de atividades bem significativos, setores base na economia do Tocantins. Foram conside-
radas atividades motoras e apresentaram o QL> 1 na maior parte dos municipios selecionados,
tanto em 2000 como em 2010.

Figura 04 — QL do comércio e servicos dos 22 municipios selecionados do
Estado do Tocantins: 2000 e 2010
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Fonte: Resultados da pesquisa.

Por fim, a Figura 05 apresenta o QL da administracao publica e agropecudaria, extracao
vegetal, caga e pesca. Observou-se que o setor da Administracdo Publica (7) apresentou QL >
1 em alguns municipios, o que nao constitui atividade basica no estado; no entanto, quando se
analisa a participacdo percentual, esse setor ¢ bem significativo na distribui¢do do emprego. Ao
se analisar o setor da agropecuadria, extracdo vegetal, caca e pesca, tanto para o ano 2000, quanto
para 2010, esse setor mostrou-se significativo como atividade basica nos municipios seleciona-
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dos, e no Estado do Tocantins, como um todo. Foram 12 municipios que apresentaram QL > 1
em 2000 e 2010, significando que o estado tem por base produgao primaria de exportagdo, como
a soja, o milho, a pecudria, os minérios, entre outros.

Figura 05 — QL da administracio publica e agropecuaria, extracio vegetal, caca e
pesca dos 22 municipios selecionados do Estado do Tocantins: 2000 e 2010
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Fonte: Resultados da pesquisa.

Apos a estimativa do quociente locacional para os municipios selecionados do estado do
Tocantins, foi estimado o multiplicador de emprego de cada municipio com base nos valores
do emprego basico e do emprego nao basico em relacao ao Estado, para o ano de 2000 e 2010.

Os valores do multiplicador de emprego apontaram a seguinte conjuntura: em 2000, o
municipio que apresentou o maior multiplicador de emprego foi Nova Olinda (14), com 6,05,
denotando as condigdes que as atividades motoras tém para alavancar as condi¢des de emprego
e renda no local. Ou seja, cada emprego bdsico no municipio estimula a geragdo de 6 empregos
no setor nao basico. Isso significa que os empregos basicos correspondem a 6,0% dos empregos
totais, € que os empregos ndo basicos correspondem a 94% do total. Isso também caracte-
riza o efeito empuxo que o crescimento dos empregos basico fomenta na economia urbana
do municipio e da regido. Com destaque, observou-se, em 2000, os seguintes municipios que
tiveram o multiplicador acima de 4 unidades: Araguatins (5), com 4,31; Augustinopolis (6),
com 4,60, Colinas do Tocantins (7), com 4,18; Nova Olinda (14), com 6,05; Palmas (15), com
4,73; Porto Nacional (19), com 4, 21. Em 2010, o maior multiplicador de emprego foi encon-
trado no municipio de Taguatinga (20), com 6,98; a seguir, Colinas do Tocantins (7), com 5, 82;
Palmas (15), com 5,60; Miracema do Tocantins (12), com 5, 05. O multiplicador de emprego
para o Estado do Tocantins passou de 4, 76, em 2000, para 5, 11, em 2010, ou seja, o estado vem
aumento sua capacidade de gerar emprego no setor basico para o setor nao basico da economia.

Apos a estimativa do quociente locacional para os municipios selecionados do estado do
Tocantins, foi estimado o multiplicador de emprego de cada municipio com base nos valores do
emprego basico e do emprego nao basico em relagdo ao Estado, para o ano de 2000 e 2010. Os
valores do multiplicador de emprego apontaram a seguinte conjuntura: em 2000, o municipio
que apresentou o maior multiplicador de emprego foi Nova Olinda, com 6,05, denotando as
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condi¢des que as atividades motoras tém para alavancar as condi¢des de emprego e renda no
local. Ou seja, cada emprego basico no municipio estimula a geragdo de 6 empregos no setor
ndo basico. Isso significa que os empregos basicos correspondem a 6,0% dos empregos totais,
e que os empregos nao basicos correspondem a 94% do total. Isso também caracteriza o efeito
empuxo que o crescimento dos empregos basico fomenta na economia urbana do municipio e
da regido. Com destaque, observou-se, em 2000, os seguintes municipios que tiveram o mul-
tiplicador acima de 4 unidades: Araguatins, com 4,31; Augustindpolis, com 4,60, Colinas do
Tocantins, com 4,18; Nova Olinda, com 6,05; Palmas, com 4,73; Porto Nacional, com 4, 21. Em
2010, o maior multiplicador de emprego foi encontrado no municipio de Taguatinga, com 6,98;
a seguir, Colinas do Tocantins, com 5, 82; Palmas, com 5,60; Miracema do Tocantins, com 5,
05. O multiplicador de emprego para o Estado do Tocantins passou de 4,76, em 2000, para 5, 11,
em 2010, ou seja, o estado vem aumento sua capacidade de gerar emprego no setor basico para
o setor ndo basico da economia. Segundo Oliveira (2015) a capacidade de multiplicar empregos
¢ um dos fortes atrativos de populagdo, pois quanto maior a capacidade de multiplicar empregos,
maior a capacidade de ampliar a disponibilidade de postos de trabalho, bem como diversificar
ramos de atividades e atrair mao de obra. Isso refor¢a a drea de mercado do municipio. Além do
efeito polarizador, Palmas tem o potencial de criagdo de postos de trabalho mais significativo.

O coeficiente da Associagdo Geografica dos ramos de atividades no Tocantins, teve a
seguinte distribui¢do: o setor de extrativismo mineral, em 2000, teve associacdo geografica sig-
nificativa com os setores do comércio e servigo: associagdo média com a industria de transfor-
magao; servicos industriais de utilidade publica; construgao civil, administragao publica e agro-
pecuaria. Em 2010, o setor de extrativismo mineral teve uma associacdo geografica média com
os demais setores, exceto o setor de servigos industriais de utilidade publica que a associagdo
foi fraca. O setor de industria de transformacgdo apresentou associagdo significativa, em 2000,
com o comércio, o servico e a agropecuaria. Em 2010, com a construgdo civil, o comércio, o
servigo e a agropecuaria, ou seja, quando o setor de industria de transformacao cresce, os setores
da agropecuaria, comércio e servigos crescem concomitante. O setor de servicos industrias de
utilidade publica teve forte associacdo geografica com os setores de servigos e com a adminis-
tragao publica. Em 2010, passou a ter, também, com a construcao civil. A construgdo civil, em
2000, apresentou associacdo média com os setores do comércio, do servico, da administragao
publica e da agropecuaria. Em 2010, passou a ter forte associagdo geografica com os setores do
comércio, dos servicos e da administracdo publica. O comércio, em 2010, apresentou associa-
cdo significativa com os ramos de servi¢os, administragao publica e agropecudria. Notou-se a
importancia desse setor com a economia tocantinense. O setor de servigo foi significativo com
a administragdo publica e agropecuaria, em 2000. Em 2010, houve uma associacdo média com
a agropecuaria

Observou-se que o setor tercidrio contribuiu para a integracdo espacial do estado do
Tocantins; em seguida, o setor de transformacgao. Tais setores de certa forma drenam, atraem
ou dispersam as atividades produtivas no estado. Apesar das disparidades geoecondmicas veri-
ficada nos municipios do Tocantins, a estrutura produtiva estd em processo de consolidacao no
estado. Nao obstante, o tragado da Rodovia Belém-Brasilia estimula cada vez mais o corredor de
desenvolvimento econdmico, além da capital do Tocantins, Palmas. A grande maioria dos muni-
cipios esta fora do corredor da BR-153 e tem grande dificuldade em se manter na base de cres-
cimento e desenvolvimento, isso implica, obviamente, em baixos multiplicadores de emprego
que ndo conseguem por falta de uma base de manutencdo dindmica, enquanto os que estdo no
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corredor, que ¢ o caso dos 22 (vinte e dois) municipios analisados, com excecdo de Diandpolis
e Taguatinga que estdo fora da BR-153, apresentam uma dinamica econdmica que implica na
geracdo de postos de trabalho, de renda, além de uma grande diversificagdo de ramos de ativi-
dades proximos os centros dinamicos. Dessa forma, pode-se compreender como se encontra a
localizagdo dos ramos de atividades na geoeconomia do Estado do Tocantins.

CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo analisou o perfil de localiza¢do e o multiplicador de emprego das atividades
produtivas no espago tocantinense. Foi aplicado o método de anélise regional com o uso dos
indicadores de localizagdo, de associacdo geografica e do multiplicador de emprego. Os dados
foram coletados junto ao Ministério do Emprego e Trabalho para os anos de 2000 e 2010. Pela
analise dos dados, percebeu-se que, pela distribui¢do percentual entre os 22 municipios analisa-
dos, o ramo de atividade que mais emprega ¢ a administracdo publica. Em alguns municipios,
essa participagdo passa de 60% de geracdo de emprego. A atividade de Administracdo Publica
se constitui a principal empregadora, geradora de renda e de riqueza no estado tocantinense. O
setor de Comércio se constitui o segundo maior empregador, seguido pelo setor de Servigos.
Verificou-se, também, uma boa distribuicdo percentual no setor da agropecudria. A industria de
transformagao tem recebido grande incentivo por parte dos programas do Estado do Tocantins.
Em 2010, destacaram-se os municipios de Alvorada, na industria de ceramica, ¢ Pedro Afonso,
onde foram instaladas a esmagadora de soja e a nova usina do setor sucroenergético. Araguaina,
Colinas, Guarai, Gurupi e Paraiso do Tocantins se destacam na atragao de instalagdes de industria
dos ramos de alimentos, de vestuarios e de processamento de graos. E Palmas, como capital do
estado, possui grande parte de industrias de transformacao. Essas agroindustrias de transforma-
¢do estdo localizadas na BR-153, ou préximo ao seu acesso. Os principais ramos industrias sdo
de origem da pecudria, carne bovina, e do processamento da soja, ceramica, laticinio, alimentos,
vestuarios.

Palmas, a capital, atrai grande contingente de mao de obra, como também para os muni-
cipios de Porto Nacional, Gurupi, Araguaina e Miracema do Tocantins. O setor do comércio e
servico sdo ramos de atividades bem significativos, setores base na economia do Tocantins, e
foram considerados atividades motoras e apresentaram o QL > 1 na maior parte dos municipios
selecionados, tanto em 2000 como em 2010. A administracdo publica ndo constitui atividade
basica no estado, no entanto, quando se analisa a distribui¢ao de emprego, esse setor torna-se o
grande empregador no interior do Tocantins. O setor da agropecudria se mostrou significativo
como atividade bésica no estado.

Na estimativa do multiplicador de emprego com base nos valores do emprego basico € ndo
basico nos municipios do Tocantins, houve uma variacao entrel,29 e 6,69. Esse multiplicador
mostra as condi¢oes que as atividades motoras t€m para alavancar as condigdes de emprego, de
renda e de riqueza no local. O multiplicador de emprego para o Estado do Tocantins passou de
4,76, em 2000, para 5, 11, em 2010, ou seja, o estado tem aumentado a sua capacidade de gerar
emprego no setor basico para o setor ndo basico da economia, significando isso que, ao gerar um
emprego de base, aumenta-se 5 vezes a geragao de atividade doméstica local para os municipios
de todo o estado.
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Quanto a analise da Associacdo Geografica dos ramos de atividades do Tocantins, o setor
de extrativo mineral teve forte associagdo com os setores do comércio e do servigo, ou seja,
quando o setor extrativo mineral cresce, fomenta ou multiplica a economia nos setores do
comércio e do servigo. O setor de industria de transformacao teve associagao dindmica com
0 comércio, 0 servico e a agropecuaria. A construgdo civil teve associagdo com os setores de
comércio, de servigo e de administragao publica. Constatou-se que o setor terciario contribuiu
para a integracdo espacial do estado do Tocantins; em seguida, o setor de transformagao. Esses
setores de certa forma drenam e atraem as atividades produtivas do estado. Apesar das dispari-
dades geoecondmicas verificadas entre os municipios do Tocantins, a estrutura produtiva esta
em processo de consolidacao no estado.
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INTRODUCAO

A globalizagcdo econdmica tem substituido os cenarios tradicionais de comercializacdo
para relagdes de aliancas. Para a empresa atual, o mercado pode ser local ou regional, porém a
concorréncia € global (DRUCKER, 1997). A insercao e a permanéncia nos mercados requerem
analises para que a industria e as atividades relacionadas participem ativamente dessa constante
alteragao.

Nesse sentido, o presente estudo tem por objetivo analisar os desafios e dificuldades
encontradas pelos abatedouros da cadeia produtiva da aquicultura no Tocantins, utilizando a
abordagem de Cadeia Global de Valor (Global Value Chain). Para isso, o trabalho direciona
sua atencdo aos abatedouros de pescado da piscicultura (entrepostos'!), pelo fato de estes atores
se caracterizarem como o elo que permite maior agregagao de valor ao produto e por ser o
segmento da cadeia que estabelece as principais relagdes comerciais entre os produtores e os
consumidores finais.

O potencial economico do Tocantins tem sido reconhecido com base nas suas caracteris-
ticas naturais e na importancia do agronegocio como grande oportunidade de contribuir para o
desenvolvimento regional. No entanto, o agronegdcio se apresenta com caracteristicas de um
espacgo subutilizado que pode ser explorado de modo mais intenso, aumentando, com isso, a
geracdo de riqueza e de competitividade de seus atores. A producdo e a comercializagao dos

11 Nesta pesquisa, o termo “entreposto” sera utilizado para se referir aos abatedouros frigorificos ou unidades
de beneficiamento de pescado e de produto de pescado, conforme mencionado no Regulamento da Inspegdo
Industrial e Sanitaria de Produtos de Origem Animal - RIISPOA (BRASIL, 2017a).
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principais bens produzidos pelo estado tém ocorrido com pouca agregacao de valor, e a analise
dos principais geradores do Produto Interno Bruto (PIB) evidencia que o Tocantins tem seguido
um modelo de exportacdo de bens in natura (SEDECTI, 2013).

Neste cenario, as empresas de processamento de pescado concentram as atividades mais
dindmicas desta cadeia, sendo necessarios para seu funcionamento um grande volume de capital
financeiro e humano, capacidade administrativa e relagdes contratuais comerciais, ambientais
e sanitarias. Assim, este elo da cadeia pode ser considerado o direcionador da industrializagao
e profissionalizagdo desta cadeia. Esta andlise parte da premissa de a industrializacdo ¢ um
aspecto fundamental para viabilizar a comercializagao sustentavel dos produtos da aquicultura
em grandes centros consumidores, centros estes que possibilitam maiores volumes de comercia-
lizacao e maiores retornos financeiros.

Ao se utilizar a abordagem de Cadeia Global de Valor, leva-se em consideracao uma vasta
gama de fatores que exercem influéncia na competitividade dos atores da referida cadeia. Adi-
cionalmente, pelo entendimento de como estes fatores e condicionantes afetam o comportamen-
to dos atores, busca-se levantar informagdes sobre os referidos gargalos e sua relevancia para o
desenvolvimento do setor industrial da aquicultura do Tocantins.

BAIXA INDUSTRIALIZACAO E POUCA DIVERSIFICACAO
DA AGROPECUARIA DO TOCANTINS

O desenvolvimento econdmico do Tocantins tem se baseado na expansao do agronegdcio,
especialmente no cultivo de graos e outras commodities. Fornaro (2012) analisou a evolucao das
fronteiras agricolas nacionais, comprovando que a expansao tem direcionado o agronegécio do
Centro-Oeste para o Norte do Brasil, especialmente para o Tocantins. O crescimento acumulado
do PIB do Tocantins entre 2002 a 2014 foi de, aproximadamente, 191,5%, crescimento aquém
daquele do PIB nacional, que foi de 370,2% para o mesmo periodo. Em 2013, o Tocantins par-
ticipava com 0,5% no PIB brasileiro, e a participa¢do do PIB da industria do estado era de 0,3%
do PIB industrial brasileiro (CNI, 2016).

Verifica-se a necessidade de agregacdo de valor pela industrializagdo do agronegdcio
tocantinense como alternativa no caminho da melhoria da utilizagdo do territorio, visando a
uma explorag¢do mais eficiente dos recursos existentes, contribuindo para o aumento da geragao
de riqueza, emprego e renda. Além disso, a industrializagao de produtos da aquicultura visa a
melhoria da qualificag¢do dos atores, contribuindo para a inser¢ao de produtos locais em mercados
mais exigentes ou distantes, o que confere dinamismo a atividade.

Caracterizacdo da Cadeia da Aquicultura

Em 2001, a producdo aquicola nacional era de 176 mil toneladas, chegando, em 2011,
a quase 630 mil toneladas. Em 2017, a producao aquicola foi de, aproximadamente, 550 mil
toneladas. Em dezesseis anos, a aquicultura brasileira apresentou uma taxa de crescimento de
210% (Peixe BR, 2018). Apesar de apresentar crescimento, a produ¢do aquicola brasileira ainda
ndo conseguiu superar a producao de outras proteinas, como aves e carne suina.
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O melhor desempenho dos setores de aves e suinos tem relagcdo direta com o maior nivel
de industrializagao destas cadeias, quando comparado com a aquicultura. Segundo SEBRAE
(2015) as empresas aquicolas brasileiras atuam em um mercado restrito, com baixos volumes
e irregularidades na constancia da producao, dificultando a comercializacao e a agregacao de
valor, culminando numa comercializagdo irregular, localizada ou regionalizada. Entre outras
constatagoes, o referido estudo cita ainda a caréncia de infraestrutura, prejudicando tanto o abas-
tecimento de insumos como escoamento da producao, o que compromete ainda mais o pre¢o do
produto final e também a qualidade dos produtos.

Além do crescimento da produgdo nacional de pescado, a importagdo de carne de peixe
também cresce. Ha espécies importadas que podem ser encaradas como competidores diretos
das espécies produzidas internamente, como ¢ o caso das espécies de peixes popularmente co-
nhecidos como “merluza”, “panga” e “polaca”. Estes peixes sdo normalmente vendidos em
filés congelados, apresentam boa aceitacdo, prontos para serem preparados, com custo relati-
vamente atrativo e em competicdo direta com os peixes nativos brasileiros. Segundo o informe
da Seafood Brasil, em 2016, o pais importou 42.300 toneladas da espécie panga, proveniente
do Vietna (SEAFOOD BRASIL, 2017). O fato de o volume de importados estar aumentando
torna-se relevante, pois confirma a constatagao do vigor da demanda interna por pescado no pais.

Panorama da Aquicultura no Tocantins

A aquicultura tem apresentado consistente crescimento no Tocantins, despontando como
um dos principais setores agropecuarios do estado (PEDROZA FILHO et al., 2014). A atividade
apresenta grande potencial, tendo apresentado uma produgdo de 14.500 toneladas em 2017
(Anuario PEIXEBR, 2019)

Segundo SEAGRO (2018) o crescimento da producao no estado vinha crescendo expressi-
vamente, mas se estabilizou nos ltimos cinco anos. As principais espécies cultivadas no estado
sao o tambaqui (Colossoma macropomum), caranha (Piaractus brachypomus), piau (Leporinus
spp.), pirarucu (Araipama gigas), matrinxa (Brycon cephalus), cachara (Pseudoplathystoma
fasciatum) e os hibridos tambatinga, pintado do amazonas e tambacu.

O setor necessita vencer as dificuldades para comercializacdo, sendo este um dos princi-
pais entraves para o seu crescimento (PEDROZA FILHO et al., 2014). Apesar do aumento da
produgao e do numero relativamente alto de produtores, a aquicultura no Tocantins apresenta
sérios gargalos. Os autores informam ainda que, na auséncia de dados oficiais, especialistas
e entidades do setor estimam que a maioria dos 1.000 piscicultores do estado seja composta
por pequenos produtores. Nesse sentido, a agroindustrializacdo da aquicultura tem o potencial
de melhorar a inser¢do deste produto em outros mercados, € pode impulsionar a geragao de
emprego e renda.

As caracteristicas geograficas e climaticas do estado sdo consideradas propicias para a
aquicultura e podem representam vantagens competitivas para o desenvolvimento da atividade.
Entre tais caracteristicas, podem-se destacar: (i) Disponibilidade de dgua, tais como os lagos de
usinas hidrelétricas; (ii) Temperaturas elevadas durante todo o ano, permitindo alta produtivida-
de; (iii) Grande produc¢do de milho e soja, insumos da racdo de peixes; (iv) Agentes de pesquisa
e extensdo como universidades, Ruraltins, e EMBRAPA; (v) Existéncia de quatro entrepostos de
pescado com Servigo de Inspecdo Federal (SIF).
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Porém a alavancagem da aquicultura requer uma cadeia produtiva estruturada e organiza-
da, de modo que a presenca dos principais agentes econdOmicos seja associada a um conjunto de
organizagdes de suporte e a um arcabouco institucional eficiente (BRASIL, 2015).

O aumento da adi¢@o de valor ocorre por meio dos niveis de industrializagdo do pescado,
partindo da simples comercializacao do peixe in natura, para peixe devidamente resfriado, peixe
eviscerado (sem as visceras), ou mesmo avan¢cando o processamento até a filés congelados.
Neste sentido, ¢ licito fazer uma associagdo de atividades que adicionam atributos de qualidade
e de confiabilidade ao consumidor: em outras palavras, as carnes de peixe com maior agregacao
de processos produtivos tendem a ser mais seguras do ponto de vista de conservagao e de cer-
tificacdo de origem. A evolu¢do da industrializagdo esta relacionada a aumentos da verticali-
zagdo da cadeia e proporciona incrementos nas relagdes contratuais e no profissionalismo das
empresas, €, com isso, na valorizacao de toda a cadeia produtiva.

Assim, entende-se que o cenario local apresenta condi¢des de produgdo que podem ser in-
terpretadas como vantagens estratégicas. Associa-se a esta constatacao o fato de ja haver agentes
da cadeia de producdo devidamente posicionados, cujo foco de producdo se baseia em uma
espécie amazonica de peixe com grande aceitacao pelo mercado, que atende satisfatoriamente a
demanda atual em crescimento. Ao mesmo tempo, observa-se que principalmente os entrepos-
tos locais apresentam dificuldades para se desenvolver, tanto no que se refere ao crescimento
empresarial e a competitividade, quanto na direcdo da industrializagdo e agregacdo de valor a
seus produtos.

A ABORDAGEM TEORICA DE CADEIA GLOBAL DE
VALOR - CGV

A andlise sera baseada na teoria de Cadeia Global de Valor (CGV), que busca o entendi-
mento de como as cadeias se organizam e considera todo o conjunto das atividades envolvidas
na producdo, entre e intra empresas, em diferentes lugares e também em redes de escala global,
pelo encadeamento de tarefas que agregam valor, tanto tangiveis quanto intangiveis, na elabora-
¢ao de um produto ou um servigo final (GEREFFI; FERNANDEZ-STARK, 2011). A CGV pos-
sibilita assim a obtencdo de uma visdo holistica das industrias e das atividades que constituem
uma cadeia produtiva.

Essa caracteristica holistica ¢ fundamental para a presente andlise na busca pela iden-
tificacdo de caracteristicas que nem sempre sdo observadas pelas abordagens tradicionais. A
abordagem CGV permite a adaptagdo da analise tanto em ambito global quanto regional, perma-
necendo fiel as suas premissas de levar em consideracao o encadeamento de atividades.

A inter-relagdo das forcas que regem as organizac¢des industriais vem sendo o tema de
estudo da teoria de Cadeias Globais de Valor (CGV’s). Conforme Gereffi (2011), a abordagem
central da andlise CGV foca a governanca das cadeias na busca pela compreensdo do que
direciona os atores, isto ¢, como as firmas lideres controlam, induzem e direcionam tanto as
atuacdes de outras empresas que compdem a cadeia, influenciando também as politicas gover-
namentais dos paises em desenvolvimento, voltadas ao upgrading, para que estas empresas
mantenham ou melhorem suas posi¢des na economia global (GEREFFI, 2011).
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O termo upgrading ¢ definido por Gereffi (2005, p. 171) como o “processo pelo qual os
atores econdmicos (regides, firmas e trabalhadores) se movem desde atividades de baixo valor
na dire¢do de atividades de maior valor nas cadeias de produ¢ao”.

Gereffi et al. (2001) e Humphrey e Schmitz (2002) afirmam que a abordagem CGV utiliza
o upgrading como elemento de andlise, o qual se relaciona a dinamica dos movimentos pelo
exame de como os produtores se alternam entre diferentes estadgios da cadeia. Permite a identi-
ficacdo de possibilidades de acesso as atividades de maiores valores agregados na cadeia pela
realizacdo de upgradings industriais. Gereffi (2005) também menciona que diferentes combina-
coes de fatores econdmicos influenciam nas chances de se obter sucesso na realizacdo de upgra-
dings, tais como politicas governamentais, institui¢des, estratégias corporativas, tecnologias e
habilidades dos trabalhadores.

Gereffi et al. (2001) afirmam ser necessaria uma alteracdo do foco centrado apenas na
producdo e na firma, devendo a anélise se voltar para toda a extensao das atividades que ocorrem,
desde o design até a comercializagdo de produtos e servicos. Esta expansao das analises pro-
blematiza a questdo da governanca das cadeias no que se refere ao entendimento de como elas
sdo organizadas e gerenciadas, tornando evidente que o acesso ao mercado ndo se torna possivel
apenas por meio de suas atividades de design, inovacdo e comercializacio (GEREFFI et al.,
2001).

Segundo Gereffi ef al. (1994, in Gereffi; Fernandez-Stark, 2011), a metodologia GVC
analisa a cadeia produtiva sob quatro dimensdes bésicas principais: (i) estrutura insumo-pro-
duto, (i) estrutura geografica, (iii) estrutura socioinstitucional, que se refere ao contexto ins-
titucional, conjunto de leis e normas, e (iv) estrutura de governanga, que analisa como se dé o
controle da cadeia por meio das relagdes de autoridade. E com o intuito de que as analises das
CGVs incorporassem os eventos marcantes ocorridos na cadeia, Bencharif e Rastoin (2007, in
PEDROZA FILHO, 2010) integram uma quinta dimensao, (v) a dimensdo temporal.

A dimensdo estrutura insumo-produto faz referéncia as principais atividades na cadeia
e engloba produtos e servigos assim como as industrias que os suportam. Os segmentos mais
importantes de cada cadeia variam de acordo com a industria, mas basicamente sao constituidos
por desenvolvimento e design, insumos, producdo, distribuicdo, marketing e vendas.

A dimensdo geografica visa a analisar as atividades que estao fisicamente dispersas. Os
avangos nas estruturas de transporte e de comunicagdes tém permitido que as demandas de cada
segmento da cadeia sejam supridas por aqueles participantes que se utilizam de suas vantagens
competitivas. Usualmente, regides menos desenvolvidas participam das cadeias por meio de
matérias-primas € com o custo menor de sua mao de obra, enquanto atividades que se rela-
cionam com pesquisa, desenvolvimento e design de produtos sdo normalmente realizadas em
regioes mais desenvolvidas. Como resultado, pesquisadores afirmam que empresas e trabalha-
dores em locais tdo separados tém afetado uns aos outros mais do que essa separagcdo causou
no passado. O mapeamento de alteragdes no ambito das industrias ¢ uma das principais contri-
bui¢des da analise GVC, mesmo em escalas que variem de local, nacional ou global (Gereffi;
Fernandez-Stark, 2011).

A dimensdo de analise da governanga visa a compreensao do controle e coordenacdo
das cadeias, com respaldo no fato de que certos atores da cadeia t€ém mais poder que outros.
Gerefhi (1994, in Gereffi e Fernandez-Stark, 2011) afirma que governanca esta relacionada com
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as relacdes de autoridade e poder no interior das cadeias, e estas relacdes ¢ que determinam os
fluxos de financas ¢ materiais.

Gereffi et al. (2001) afirmam que a governanca € o conceito central na anélise de uma
cadeia de valor, pois algumas empresas, direta ou indiretamente, influenciam a organizacao
da producdo, a logistica e o sistema de comercializagdo. Dessa forma, a analise busca com-
preender como, onde e por quem o valor € criado e distribuido ao longo da cadeia. Para isto,
privilegia o conceito de “firma lider”, também conhecido como Chain Drivers em razao da sua
influéncia sobre os outros participantes da cadeia e de sua importancia como agente potencial
de upgrading e de desenvolvimento. Assim, o autor afirma que a abordagem CGV coloca como
umas das principais hipoteses o fato de que o desenvolvimento da cadeia necessita de vincula-
¢do com as empresas-lideres mais significantes da industria em questao.

Gerefhi et al. (2005) relatam cinco tipos basicos de governanga das cadeias de valor:

a. Mercados: no qual as transagdes ndo precisam ser completamente transitorias, podendo
ser repetidas com o passar do tempo. No entanto, o custo de mudar de parceiro comercial € baixo
para ambas as partes, e as transacdes tendem a apresentar baixa coordenagao.

b. Modular: refere-se as cadeias cujos fornecedores normalmente seguem as especifica-
¢oes dos clientes, havendo, no entanto, limitagdes de investimentos em equipamentos que ainda
deixam a mudanca de parceiros a baixo custo.

c. Relacional: aumento da complexidade das interagcdes entre compradores e vendedores,
incluindo dependéncia mutua e alto nivel de especificidade. Relacionamento e confianga que
regem estas transagdes que sdo construidas ao longo do tempo ou sdo relagdes familiares, sendo
alto o custo para troca de parceiros.

d. Cativa: pequenos fornecedores altamente dependentes de grandes compradores, sendo
estes os controladores da cadeia e até responsaveis por investimentos. Firmas lideres controlam
as transagdes, € a troca de parceiros ndo ¢ atrativa.

e. Hierarquico: caracterizada por alta complexidade, por integragdo vertical por firmas
lideres, dificuldade de obter fornecedores competentes e até consideragdes sobre propriedade
intelectual.

Uma vez estabelecidas as cinco tipologias de governanca, passa-se, entdo, para a iden-
tificacdo teodrica dos principais determinantes dos tipos de governangas da CGVs, que sdo: a
complexidade das transacdes entre firmas, o grau pelo qual essa complexidade pode ser mitigada
pela codificacdo e facilidade na transmissao de informagdes entre empresas e a competéncia dos
fornecedores em atender as necessidades dos consumidores (GEREFFI et al., 2005).

Com o desenvolvimento dos mercados, as formas de governan¢a também podem mudar e
mesmo se alternar ao longo das cadeias e, assim, cadeias que apresentam multiplas estruturas de
governanga podem apresentar maiores desafios ao desenvolvimento (DOLAN; HUMPHREY,
2004; GEREFFI et al., 2009; GEREFFI; FERNANDEZ-STARK, 2011).

A dimensao do contexto socioinstitucional busca analisar a influéncia das dinamicas insti-
tucionais, econdmicas e sociais sobre as CGVs e as consideragdes sobre as politicas que moldam
cada estagio da cadeia de valor, sejam elas locais, nacionais ou internacionais. As dindmicas
econdmicas sao influenciadas pela disponibilidade de alguns fatores, tais como custo da mao

HEE 50 N



I  ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

de obra, disponibilidade de infraestrutura, assim como o acesso a outros recursos como finan-
ciamento. O contexto social elucida a disponibilidade e o nivel de habilidades da mao de obra
local, 0 acesso a educagdo e a participacao de mulheres no mercado. O contexto das institui¢des
analisa as leis trabalhistas, os impostos, subsidios, politicas de inovag¢dao e de educagdo que
possam promover ou se tornar obstaculos para o desenvolvimento e o crescimento da industria
(GEREFFI et al., 2005).

A dimensao temporal foi adicionada posteriormente as quatro dimensdes originais que
compdem a andlise de CGV. Bencharif e Rastoin (2007, in PEDROZA FILHO, 2010) adicionam
esta quinta dimensao, tendo como base analises empiricas, afirmando que as dindmicas das
CGVs s6 podem ser obtidas ao analisar periodos que sejam longos o suficiente, de forma a
permitir a incorporagdo dos eventos que sejam marcantes e que influenciem a cadeia.

A AGROINDUSTRIALIZACAO COMO ESTRATEGIA DE
UPGRADING

Tendo como referéncia o conceito de agribusiness apresentado por Davis e Goldberg
(1957) no que se refere a analise conjunta das operacdes dos produtos agropecuarios, Wilkinson
(1995, in BARRETT et al., 2001) introduz o conceito de Agroindustrializa¢do, que compreende
trés conjuntos de mudangas: (a) o crescimento do agroprocessamento, distribuicao e o uso de
atividades de empresas de fora da fazenda, ou seja, fornecedores agroindustriais; (b) mudangas
institucionais e organizacionais na relagdo entre empresas agroindustriais e fazendas, tais como
aumento da coordenagdo vertical; e (c) mudancas concomitantes nas fazendas, como a compo-
si¢do do produto, tecnologia e estruturas setoriais e mercadoldgicas. Estas questdes se re-
lacionam a necessidade de producao em escala, arranjos institucionais, coordenagao vertical e
inovagao tecnoldgica.

Barrett ef al. (2001) afirmam que as empresas maiores tipicamente desempenham papel
central na transi¢ao no sentido da orientagdo comercial, a producdo agroindustrial, afirmando os
autores que a agroindustrializacao esta indissoluvelmente ligada a comercializagdo da produgao
agricola e ao aumento do comércio de produtos agricolas.

Entre as possibilidades de andlise das cadeias produtivas como ferramentas para a formagao
de politicas publicas, Batalha (2014) adiciona o importante papel do estado na expansao de ativi-
dades economicas em seu territério. Fornaro (2012) traduz que tal papel, entre outras tantas de-
finigdes, pode ser representado pelos agentes institucionais e pelas politicas publicas do estado,
assim como pelo modo como se relacionam com politicas das empresas privadas, uma vez que
as variaveis da modernizacdo agricola e os vetores internacionais a elas associados se concreti-
zam de maneira particular em cada fragao do territorio em fungao de seus atributos materiais e
institucionais.

Como em outros locais do pais, o desenvolvimento de cadeias de producdo especificas
pode contribuir para geragao, diversificagdo e aumento de renda de proprietarios e produtores
rurais.

Para citar exemplos, analises semelhantes apresentam a producao de piscicultura no estado
do Parand como em franco crescimento. Estimativas da Secretaria de Agricultura do estado
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apontam para um crescimento na producao de tildpia de 76.057 toneladas no ano de 2016 para
98.004 toneladas em 2017, uma evolugdo de 29%. Além do crescimento da producao, o estado
apresenta movimentos na dire¢do de agregacdo de valor aos produtos, como, por exemplo, a
comercializagdo de filés congelados, o que possibilita a pratica de precos finais médios substan-
cialmente mais elevados (SEAB, 2016), apresentando consideravel diferenga para o produto de
maior valor agregado (o fil¢ de tilapia congelado), possibilitando maior retengao de divisas para
a cadeia produtiva.

METODOLOGIA

A andlise estd baseada numa abordagem qualitativa, pois, segundo Godoy (1995), busca
dados descritivos sobre pessoas, lugares e processos interativos, obtidos pelo contato direto do
pesquisador com a situacao estudada na busca pela compreensdo dos fendmenos conforme a
perspectiva dos sujeitos, com referéncia a analise da compreensao de relagdes sociais e culturais
que se estabelecem entre e no interior das organizagdes.

Ao utilizar a abordagem CGYV, a pesquisa se debruga sobre os principais ‘problemas’ ou
gargalos da cadeia pesquisada de maneira holistica, buscando interpretar o cendrio em uma
linguagem mais coloquial, sem o rigor e a rigidez de correntes analiticas eruditas. As etapas da
metodologia desenvolvida neste trabalho foram: a) Levantamento exploratorio; b) Revisdo da
literatura sobre Cadeia Global de Valor; ¢) Construgdo dos instrumentos de coleta de dados; d)
Realizacdo das entrevistas; e) Tratamento dos dados; f) Triangulagdao dos dados com base na
abordagem CGV.

a) Foi feito um levantamento de dados secundarios e entrevistas exploratorias focando
possiveis gargalos a industrializacao dos entrepostos de pescados. Esta exploracao visou a com-
preender a organizagdo e a atuagao dos agentes e institui¢des locais como a Ruraltins, Adapec,
Secretarias de Estado, institui¢des de pesquisa, 6rgdos de servicos de fiscalizacdo, empresas
privadas de producdo e de beneficiamento que atuam diretamente na referida cadeia produtiva.

b) A revisao da literatura sobre referencial teérico de Cadeia Global de Valor serviu como
estrutura e orientacao tanto para a elaboragao do processo de coleta de dados como para o tra-
tamento e a andlise dos dados coletados, tendo fins orientativos, investigativos e explicativos.

¢) A construcdo dos instrumentos de coleta de dados (guias de entrevista e grade de andlise)
foi baseada em questionarios pré-elaborados, preparados antecipadamente em funcao de cada
tipo de ator a ser entrevistado. As cinco dimensdes do referencial teorico da CGV foram utili-
zadas tanto como matriz de apoio para elaboracao dos instrumentos de coleta de dados para as
entrevistas, quanto como guia sobre o qual foram feitas as analises dos dados.

d) As entrevistas semiestruturadas, com questdes abertas predefinidas, formuladas dentro
do contexto das dimensdes, foram feitas face a face, no periodo de janeiro e julho de 2017, com
foco na compreensdo de gargalos das empresas de processamento. Os responsaveis por todos
os entrepostos com SIF (Servico de Inspecao Federal) no estado foram entrevistados. Indivi-
dualmente foram entrevistados diversos produtores (grandes e pequenos), agentes da Embrapa,
da ADAPEC, Ruraltins, do SIF local, pequenos processadores de peixe e agentes de grandes
mercados varejistas.
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e) Os dados das entrevistas foram tratados e consolidados em quadros de analise conforme
as dimensdes do modelo teorico, visando a reducdo do volume e a organizagdo das informacoes
de cada elo para as devidas comparagdes e analises.

f) Ao final, foram feitas a analise e a triangulacdo dos dados obtidos, tendo como bases
desta triangulagao o referencial tedrico da abordagem CGYV, as fontes de dados primaria e secun-
daria. Prodanov e Freitas (2013) afirmam que onde o pesquisador se depara com varias fontes
de evidéncias, elas precisam convergir para que oferecam condi¢des de alcancar fidedignidade
e validacao do que for encontrado.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A producdo total dos entrepostos de pescado do Tocantins esteve ao redor de 6000
toneladas de pescado processado no ano de 2016. Segundo PEIXEBR (2018), a producdo total
desse ano foi de 15.200 toneladas. Verifica-se uma consideravel diferenga entre a produgao total
de pescado no estado e o total de produtos processados pelos entrepostos. Esta diferenca reforga
que o comércio de pescado produzido no estado, ndo processado nos entrepostos, assume uma
proporg¢do importante.

O principal peixe produzido no estado ¢ o tambaqui, que representa mais de 80% do total,
e o principal modo de comercializacdo dos entrepostos ¢ peixe resfriado eviscerado inteiro.
Todos os elos de producao relatam capacidade ociosa relacionada a estagnagao da demanda.

As empresas processadoras locais tém apresentado evolugdo para uma condigcdo de
producao verticalizada pela absor¢do de atividades ao longo da cadeia. Conforme Williamson
(1985), as organizagdes optam pela integracdo vertical para reduzir os custos de transacdo e
aumento da eficiéncia, com foco em vantagens competitivas sustentdveis. Bair (2008) afirma
que as organizagoes internalizam transa¢des que poderiam obter no mercado por ser a solugdo
mais vantajosa.

As empresas locais tentam migrar para maior coordenacao vertical da producédo, procuran-
do desenvolver estratégias de upgrading baseadas na melhoria do produto, tal como a comer-
cializagdo de cortes, que apresenta precos entre 50 e 200% acima dos valores do peixe inteiro.
Porém o volume ¢ incipiente e tem sido aproveitado apenas em nichos especificos, pela baixa
demanda e sensibilidade a pre¢os mais elevados.

A reducdo na demanda pode representar a saturacdo do mercado consumidor tanto por
excesso de produtos, como a oferta de concorrentes de outras regides do pais ou importados, ou
mesmo por produtos que ndo sio processados em unidades frigorificas, caracterizados por serem
clandestinos.

Capacidade, planejamento e destina¢do da producio

A maioria dos entrepostos tem adquirido pouca parcela de seus peixes no mercado por
produzirem grande parte do que processam. Assim, os entrepostos assumem tanto a etapa de
processamento com também a de producao. Essa tendéncia se explica pelo fato de muitos pro-
dutores ndo serem qualificados, ndo comprovarem as exigéncias legais (ex: licencas ambientais
ou sanitarias) ou nao atingirem escala de volume demandada pelo entreposto.
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Apesar da grande capilaridade e atuacdo em todo o territdrio, os Orgdos institucionais
estaduais ndo tém sido capazes de promover capacitagao técnica a uma vasta gama de produtores.
Por outro lado, os produtores se mostram pouco organizados, o que dificulta a implementagao de
estruturas organizacionais (ex: cooperativas). Baixas margens de lucro, falta de planejamento,
falta de capacidade técnica e pouca comunicagao sao fatores que culminam em um descompasso
entre produtores e entrepostos. Com isso, ou as margens dos produtores sao reduzidas, ou os
produtores destinam os peixes para outras formas de comercializagdo. O poder de barganha dos
produtores frente aos entrepostos € pequeno, pois 0s entrepostos também produzem e conhecem
bem os custos de producdo, tendo exata referéncia dos pregos que irdo praticar com os produ-
tores. Atores apresentam pouco planejamento administrativo no que concerne a destinacdo da
producdo, como nos desembolsos na aquisi¢cdo dos insumos ou com contratacdo de assisténcia
técnica. Consequentemente, estas situagdes podem contribuir para o direcionamento do produto
de pequenos produtores para formas alternativas de comercializacdo clandestina, as quais tém
limitado o crescimento da cadeia.

Analise da Distribuicao do Valor Agregado ao Longo da Cadeia

Segundo relato dos produtores, os valores pagos pelos entrepostos sao muito baixos e
tendem a ndo cobrir seus custos de produc@o. Razdo pela qual a maioria dos produtores do estado
tem comercializado sua producdo diretamente nos mercados sem passar por uma industria de
processamento — ainda que essa etapa seja obrigatdria de acordo com a legislagao sanitaria. Os
pregos pagos pelos entrepostos aos produtores se baseiam em valores proximos a seus custos
internos, o que pressiona para baixo os precos oferecidos aos fornecedores. Esse desinteresse
dos produtores em vender para os entrepostos faz com que esses ultimos produzam boa parte do
que processam. Porém isso leva a uma ociosidade dos entrepostos, pois sua produgdo propria
nao ¢ suficiente para atender toda a capacidade das industrias. Os custos de produgdo estdao em
elevacdo, minimizando as margens dos produtores, e a baixa remuneracao ao produtor na nego-
ciagdo com o entreposto faz com que a venda a intermediarios seja mais vantajosa financeira-
mente, porém cercada de insegurangas e informalidade. Todos os entrevistados relataram que a
comercializa¢do de peixes clandestinos ¢ um dos principais problemas ao desenvolvimento da
aquicultura no estado

Analise dos Sistemas de Produciao e Comercializacao

O setor apresenta grande heterogeneidade entre os produtores, tanto quanto ao porte como
quanto ao nivel técnico. Isto, associado as diferengas de exigéncias de consumidores, gera coe-
xisténcia de mercados e sistemas de producdo diferentes. Conforme conceitos expostos por
Batalha (2014), o cendrio apresenta dois sistemas: o chamado Sistema A, formado por agentes
mais qualificados, que participam de mercado mais exigente e formal, capacitados para co-
mercializar em outros mercados; e o Sistema B, formado por agentes menos qualificados, por
mercado menos exigente, mais informal, mais independente, incerto e local. Faz-se necessario
citar que ndo ha qualquer julgamento de mérito sobre a formacao deste cenario, pois a analise
¢ de cunho puramente académico. Os produtores Sistema A necessitam se qualificar para serem
capazes de atender as especificacdes técnicas e mercadologicas dos entrepostos, as quais neces-
sitam atender a rigorosas exigéncias sanitarias dos 6rgdos de inspe¢do, fiscalizacdo e vigilancia.
Estas empresas apresentam maior tecnificacdo e maior capacidade administrativa.

O Sistema B, por sua vez, recebe peixes de produgdo de piscicultores menos qualificados e
peixes oriundos da pesca extrativista, que também alimentam o mercado informal, pressionando
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para a reducdo dos precos, podendo contribuir para o aumento da clandestinidade. Produto-
res do Sistema B ndo apresentam o mesmo viés de competitividade e melhora de producao e
controle que os atores do Sistema A. Isto leva a crer que a produgdo do Sistema B sera destinada
a negociagdo com intermediarios, as feiras livres ou a possiveis outras formas informais de co-
mercializacdo. Nesse cenario, produtores que se enquadram no Sistema B ndo poderdo ou nao
conseguirdo fornecer seu produto aos entrepostos de pescado com inspegao SIF.

Analise socioinstitucional

O processamento de pescado ainda dependente de alta intensidade de mao de obra nos
entrepostos, com baixa utilizagdo e desenvolvimento de atividades automatizadas. Isso leva a
necessidade constante de capacitagdo da mao de obra dos entrepostos, o que gera custos para
as empresas. Esta observacdo esta diretamente relacionada com a inten¢do de alguns entrepos-
tos fazerem o upgrading de produtos por meio de cortes especiais, uma vez que tais cortes sao
totalmente vinculados a necessidade de mao de obra treinada. A atuacdo de agentes institucio-
nais apresenta grande capilaridade, porém a assisténcia, associada ao reduzido engajamento
dos proprios produtores, ndo esta sendo capaz de promover a capacitagdo dos produtores em
larga escala. Entrevistados citam a necessidade de politicas publicas que apoiem atividades de
pesquisa, desenvolvimento e fomento visando a garantia da sustentabilidade social, econdmica
e ambiental da atividade.

Destacam-se diversos relatos sobre a dificuldade de entendimento da legislacdo, assim
como a dificuldade de acesso a fontes impessoais de informacao sobre necessidades e obrigato-
riedades que o pescado precisa atender para ser transportado, processado e até ser comercializa-
do ao cliente final. Assim, a um cendrio de grande concorréncia, baixas margens de lucro, alta
individualidade e aparente oportunismo, adicionam-se a caracteristica da grande heterogenei-
dade dos produtores e de demais atores da cadeia assim como o amadorismo de muitos deles,
por vezes com pouco conhecimento ou até atuando na ilegalidade pela auséncia de licengas
e demais obrigatoriedades, podendo ndo estar atendendo as exigéncias legais, podendo assim
estar pondo em risco a entrega de valor ao cliente final. Entrevistados relataram que ha neces-
sidade de desenvolvimento e adaptacdo de solugdes tecnoldgicas especificas a espécie mais
produzida, o que depende de pesquisas e desenvolvimento. O cenario tributario apresenta insta-
bilidade juridica pelas constantes altera¢des da legislacdo, pois, historicamente, os incentivos de
ICMS a atividade tém sido renovados a cada ano, questdes que se traduzem em imprevisibilida-
de para o investidor, principalmente para atividades que necessitam de grandes investimentos,
que podem vir a sofrer impactos na competitividade. Normalmente, cenarios de instabilidade
juridica tendem a afastar ou inibir investimentos.

Governanca

Um dos objetivos da abordagem CGV ¢ compreender como, onde e por quem o valor ¢
criado e distribuido ao longo da cadeia, assim como o fato de o desenvolvimento da cadeia ne-
cessitar de vinculacdo com as empresas-lideres mais significantes.

Os principais varejistas, sobretudo os supermercados, direcionam os pregos e padroes dos
produtos a serem comercializados tais como espécie mais produzida, tamanho dos peixes, cortes
e outras tendéncias de mercado. Este direcionamento dos precos ¢ de certa forma logica, visto
os varejistas formarem o principal contato com os clientes finais. Dessa forma, se os varejistas
oferecerem produtos com valores elevados, os clientes buscarao outras fontes. Neste sentido, o
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varejista vai usar de seu poder de barganha para tentar pagar o menos possivel a seu fornecedor,
o entreposto. Por sua vez, o entreposto lanca mao de suas estratégias de barganha para tentar
ndo deixar baixar seus precos de venda, o que faria com que tivesse suas proprias margens di-
minuidas.

Pdde-se observar que caso os precos de mercado do pescado sejam maiores que os custos
de produgdo, os entrepostos irdo comercializar apenas o que produzirem e se apoderarem de
margens maiores, como prémio pela verticalizacdo. Se os precos chegarem perto de seus custos,
a compra também passa a ser uma estratégia viavel, pois os entrepostos tentam forcar para baixo
o preco pago a fornecedores, que nao tém muitas alternativas para escoamento da producao,
exercendo seu poder de governancga ao estabelecerem o preco maximo a ser pago.Uma vez que
o produtor ndo consiga entregar seu produto ao entreposto, esse produto tenderd a alimentar o
Sistema B de comercializacdo, que ja estd saturado, aumentando, assim, a pressao pela redugdo
dos valores dos produtos finais, com tendéncia de redugao dos pregos de venda.

Resgatando o exposto por Gereffi et al. (2005) em relacdo aos tipos de governanga, o
chamado Sistema A caracteriza-se por apresentar governanga do tipo hierarquica em razao ba-
sicamente da grande integracao vertical das firmas compradoras, da auséncia de muitos for-
necedores competentes, da alta assimetria de poder e da baixa capacidade dos fornecedores.
Enquanto na tentativa de sintetizar o Sistema B como se ele seguisse um padrdo tnico, obser-
va-se predominio do tipo de governanca de mercados, que se caracteriza por transagdes com
baixa coordenagdo, cujo custo de mudar de parceiro comercial ¢ baixo para ambas as partes, €
as transagoes sdo baseadas em ativos que apresentam baixa especificidade, levando a altas in-
certezas de mercado. Esta constatacdo aumenta a necessidade de maior atuacao dos agentes de
fiscalizagdo sobre os peixes clandestinos.

Muitos trabalhos citam que cadeias que apresentam multiplas estruturas de governanca
interagindo sofrem impactos nas oportunidades e possibilidades de desenvolvimento, sendo ve-
rificados maiores desafios para este desenvolvimento (DOLAN; HUMPHREY, 2004; GEREFFI
et al., 2009; GEREFFI; FERNANDEZ-STARK, 2011).

Este mercado paralelo ndo sé pressiona os pre¢os ao consumidor para baixo, pelo seu
custo reduzido, mas também se configura como alternativa para os produtores de peixe desti-
narem suas produgdes, revelando um comportamento oportunista, caracterizado por William-
som (1985), que contribui para formas de governanga paralelas e aumento dos fatores de risco,
aumento da clandestinidade, fatores que podem chegar a denegrir irreversivelmente a imagem
do pescado local. A existéncia destas forcas se digladiando sdo fortes entraves ao desenvolvi-
mento de empresas voltadas a agroindustrializacdo, sendo, com isso, fortes entraves ao desen-
volvimento desta cadeia produtiva no estado.

CONCLUSOES

Os resultados indicam que existe uma parcela de atores otimistas, protagonistas, baseados
na intensificacdo da verticalizacao. Esses atores se caracterizam também por um alto grau de
individualismo e necessidade de desenvolver alternativas comerciais proprias, como a internali-
zagao de diversas atividades, upgrading por meio da adi¢cdo de valor aos produtos e exploragao
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de outros mercados mais exigentes e dindmicos, tanto internos quanto principalmente externos,
na busca por crescimento e sustentabilidade.

Este sistema ¢ mais exigente e formal, estabelecido entre os entrepostos, seus fornecedores
e clientes (sobretudo supermercados), apresentando governancga do tipo hierarquica.

Identifica-se também outro sistema de produtores que apresentam menor nivel de exigén-
cias, consideravel informalidade, mercado com muitas incertezas e local, com tragos de tradi-
cionalismo cultural. Este outro sistema apresenta sinais de governanca do tipo mercado, que
¢ caracterizado por transacdes com baixa coordenagdo, em que a disputa entre fornecedores e
compradores ¢ franca, com baixo custo para mudar de parceiros.

O cenario apresenta antagonismos frente aos referenciais tedricos utilizados e frente a
teorias que se mostram bastante consolidadas mundialmente. Esta constatagdo evidencia que
ha obstaculos claros ao desenvolvimento da cadeia. Gereffi et al. (2001) afirmam que a anélise
CGV chama a atencao para o papel das “firmas lideres” em relagdo a distribui¢do de valor aos
diferentes agentes da cadeia e ao potencial que estas firmas tém sobre todo o setor pela sua im-
portancia como agente potencial de upgrading, de desenvolvimento e de inser¢do em grandes
cadeias de consumo.

O desenvolvimento encadeado deve ser pensado ao mesclar iniciativas do setor privado
com o planejamento de médio e longo prazo dos formadores de politicas publicas e do proprio
setor publico, que seja indutor para que as atividades econdmicas sejam executadas, retornem
maiores salarios e melhores condi¢des de vida para seus atores individuais e isso se reflita posi-
tivamente em toda a sociedade.

Este somatorio de condicionantes negativas tem comprometido um maior protagonismo
dos atores citados face as teorias apresentadas sobre agroindustrializacdo e desenvolvimento
regional, revelando a perda de oportunidade das vantagens locais.

Ressalta-se ainda a versatilidade do ferramental analitico possibilitado pela CGV, pois, em
razdo das caracteristicas sistémicas e de toda a abrangéncia da andlise, segundo Bair (2008), a
possibilidade de analise do significado dos resultados empiricos obtidos na busca pelo entendi-
mento e pelo correto conhecimento dos modos como as pessoas, os locais, a maneira de atuagao
€ 0s processos estd interconectada a economia global.

Por fim, ¢ clara a necessidade de politicas publicas de capacita¢ao educacional direcionada
para as atividades da cadeia, tanto técnicas como para a gestdo, visando ao desenvolvimen-
to sistémico e sustentavel da cadeia. Estas necessidades teriam que estar vinculadas a outras
atividades da cadeia de produgdo, como os agentes educacionais e de pesquisa, assim como a
necessidade de desenvolvimento tecnoldgico. Esta necessidade ¢ mencionada também na teoria
da CGYV, e esse envolvimento de agentes institucionais, agentes privados e instituicdes de ensino
e pesquisa deve ter como foco a melhoria da entrega de valor aos clientes, visando ao fortale-
cimento do posicionamento dos agentes locais em cadeias de producdo cada vez mais globais.

Mesmo que a presente analise seja voltada para uma cadeia produtiva especifica, os resul-
tados mostram a existéncia de condicionantes contextuais comuns a diversos produtos e cadeias,
os quais podem vir a apresentar dificuldades similares que podem se beneficiar de abordagens
analiticas semelhantes, que identifiquem e apontem para os gargalos comerciais, com o intuito
de supera-los, contorna-los ou elimind-los.
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A competitividade de uma cadeia deve contar com a¢des sinérgicas dos atores publicos e
privados, visando ao aumento da competitividade e do desenvolvimento econdmico, possibilita-
do maiores saldrios e melhores condi¢des de vida para seus atores individuais, refletindo positi-
vamente em toda a sociedade. Esse pensamento encontra assento no texto de Sloan et al. (2015),
que citam a competitividade como a chave para inclusdo sustentavel em cadeias de produ¢ao no
sentido de que a sustentabilidade reside na habilidade dos atores em provisionar o que se quer,
como se quer, de forma econdmica e em momento mais oportuno que os concorrentes.
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PROGRAMA BOLSA FAMILIA: ANALISE
HIERARQUICA DE EFICIENCIA NO
ESTADO DO TOCANTINS

Lizandra Maria M. Braga — PGDR/UFT- e-mail: lizandrambraga@hotmail.com
Fernan Enrique Vergara Figueroa - PGDR/UFT, e-mail: vergara@mail.uft.edu.br

INTRODUCAO

Os gastos destinados as politicas publicas de caracteristicas sociais sao motivo de diversos
debates, seja na academia ou na sociedade, sendo muito comum vermos opinides formadas
acerca dos programas da Assisténcia Social e de transferéncia de renda. Com o Programa Bolsa
Familia (PBF) ndo ¢ diferente, sua eficiéncia ¢ bastante questionada por ser o maior programa
assistencial de transferéncia de recursos no Brasil e partir do objetivo de contribuir para redugao
da desigualdade social brasileira.

Diante disso, ¢ de suma importancia a avaliacdo desse programa principalmente na
esfera local dos municipios. Em convergéncia com essa necessidade, o presente trabalho busca
analisar a eficiéncia da aplica¢do dos recursos do PBF, tendo partido, para tal, do objetivo de
analisar hierarquicamente os quatro maiores (em termos populacionais) municipios do estado
do Tocantins (Palmas, Araguaina, Gurupi e Porto Nacional). Algumas indagagdes basicas se
fazem presentes neste capitulo: O municipio que mais recebeu recursos do PBF foi o que teve a
maior evolucdo em termos socioecondomicos? Houve redugdo da pobreza no periodo estudado?
Como ocorreu a evolugdo socioecondmica nos estados que mais receberam recursos do PBF?
Para atingir o objetivo proposto, foi utilizado o método de analise de decisdo e planejamento de
multiplos critérios, denominado Analytic Hierarchy Process (AHP). Foi trabalhado com dados
de origem secunddria disponibilizados pelo Programa das Nag¢des Unidades para o Desenvolvi-
mento — PNUD e pelo Ministério da Cidadania. As informagdes referentes aos municipios para
o primeiro intervalo de tempo foi, entre 2000 e 2010 e do segundo, do Programa Bolsa Familia
para os anos 2004 a 2010.

O presente capitulo esta dividido em seis partes. A primeira parte trata dessa breve introdu-
¢do sobre o assunto, na segunda, terceira e quarta, ¢ apresentada uma breve revisao bibliogréfica
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arespeito de Politicas de Transferéncia de Renda e do Programa Bolsa Familia e do método AHP
utilizado para realizagdo dessa pesquisa. A quinta parte mostra como foram feitos o calculo do
método e os resultados. E por fim, na sexta parte, ¢ apresentada a conclusdo de todo o trabalho.

POLITICA DE TRANSFERENCIA DE RENDAE A
IMPORTANCIA DA AVALIACAO

Conforme Souza (2006), ndo existe uma Unica defini¢do para politica publica, simplifica-
damente, as politicas publicas se referem aos instrumentos de intervengao utilizados pelo Estado
na sociedade com o objetivo de corrigir os problemas existentes. Especificamente o Programa
Bolsa Familia - PBF, como o préprio nome induz, faz parte das politicas destinadas a atender a
populagdo que se encontra vulneravel e nao ¢ capaz de satisfazer as necessidades basicas para
sua sobrevivéncia.

A politica publica e a politica social sao campos multidisciplinares que tém efeitos que re-
percutem tanto na economia quanto na sociedade. Pesquisadores de inimeras disciplinas como
economia, ciéncia politica, sociologia, antropologia, geografia, planejamento, gestdo e ciéncias
sociais aplicadas tém abordado esse assunto crescentemente para avangos nos estudos teoricos
e empiricos desse tema (SOUZA, 20006).

As politicas sociais e seus programas sao pauta de diversos debates, visto gerarem um
elevado custo ao Estado, pois esses recursos sdo destinados a atender a uma parcela maior da
populacdo. Esse ¢ o caso do PBF, que ¢ um programa pautado na transferéncia de recursos e,
em troca, o beneficidrio tem que obedecer a algumas condigdes, que serdo mais bem detalha-
das no proximo item. No Brasil, foi a partir da Constitui¢ao Federal de 1988 que ficou claro o
compromisso do Estado com a assisténcia social. Para Paiva, Falcdo e Bartholo (2013), apesar
de a Constitui¢ao definir o direito a assisténcia social, o sistema de protecao social até primeira
metade da década de 1990 ndo beneficiava a populacdao pobre em idade ativa.

No que tange a politicas de transferéncia de renda ja implementadas no Brasil, o PBF
ndo foi o primeiro com esse quesito assistencialista, conforme Rocha (2005), anteriormente,
na década de 1970, houve os programas que atendiam os idosos e portadores de deficiéncia de
baixa renda, que, posteriormente, foram incorporados a nova Lei Organica da Assisténcia Social
na década de 1990.

A avaliagdo dos programas governamentais se faz extremamente importante para além
de ter conhecimento dos resultados atingidos pelas a¢des da politica publica em questao, sendo

também necessario o retorno para a sociedade no que tange ao trabalho prestado pelo governo
(CAVALCANTI, 2006?).

Conforme Januzzi (2011), a avaliagdo ¢ a etapa do ciclo de politicas publicas (Policy Cycle)
em que sdo verificados os resultados atingidos e confrontd-los com os resultados almejados ini-
cialmente. Também ¢ nessa etapa que podem ser estabelecidas corregdes no plano de agdo, em
resumo, ¢ na avaliacdo que se verifica o impacto desejado e indesejado, até sob uma perspectiva
futura.
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O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Este programa foi criado em outubro de 2003 pela Medida Provisoria n° 132, de 20 de
outubro, e apds, previsto pela Lei Federal n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, posteriormente
regulamentado pelo Decreto n°® 5.209, de 17 de setembro de 2004, como uma a¢ao do Governo
Lula. Sua criagdo se originou da necessidade de unificar todos os programas assistenciais que
tinham como base a transferéncia de recursos monetarios existentes no ano da sua formulacao e,
consequentemente, reduzir o pagamento de beneficios duas vezes, ou seja, otimizar a aplicagao
dos recursos. Conforme a Secretaria Especial do Desenvolvimento Social, o Programa Bolsa
Familia contribui para o combate a pobreza e a desigualdade no Brasil. Esta divido em trés eixos
principais: Complemento da renda, acesso a direitos e Articulagdo com outras a¢des. Conside-
rado o maior programa de transferéncia de renda no Brasil, ap6s dez anos, sua criagdo chegou a
beneficiar cerca de 13,8 milhdes de familia, ou seja, um quarto da populagdo brasileira. (IPEA,
2013)

Esse programa ¢ destinado as familias que se encontram em situa¢do de pobreza e extrema
pobreza. Para a defini¢do da linha de pobreza e extrema pobreza, ¢ utilizado um valor como
limite de renda para analisar quem deve ser beneficiado pelo programa. Quando foi estabelecido
pela Lein°® 10.836/2004, a linha de pobreza extrema conferia o valor de renda mensal per capita
de R$ 50,00 ¢ a linha de pobreza, R$ 100,00. Atualmente, as familias com renda mensal per
capita de até R$ 89,00 sdo consideradas em situacdo de pobreza extrema e as familias com renda
mensal per capita de R$ 89,01 até R$ 178,00 sdo consideras em situagao de pobreza.

Diante disso, o programa tem quatro tipos de beneficios as familias beneficiadas
(Quadro 01).
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Quadro 01. Beneficios e condicionalidades do Programa Bolsa Familia

Tipo de beneficio

Basico

Beneficio variavel
vinculado a
crianca ou ao
adolescente de 0 a
15 anos.

Beneficio variavel
vinculado a
gestante.

Beneficio variavel
vinculado a nutriz.

Beneficio variavel
vinculado ao
adolescente

Beneficio para
superacao da
extrema pobreza,
em valor calculado
individualmente
para cada familia.

Renda Mensal Per Capita (RS)

89,00

Beneficiarios

Familias extremamente pobres com
renda mensal de até R$ 89,00

178,00

Familias com renda mensal de até R$
178,00 per capita e que tenham criangas
ou adolescentes de 0 a 15 anos de idade
em sua composicdo. E exigida frequéncia
escolar das criancas e adolescentes entre
6 e 15 anos de idade, é concedido até
cinco por familia.

41,00

Familias com renda mensal de até R$
178,00 per capita e que tenham gravidas
em sua composic¢do. O beneficio é
concedido durante o periodo gestacional,
no total de nove parcelas. Para receber

a gravidez deve ser identificada pela

area de saude para que a informacdo
seja inserida no sistema bolsa familia na
saude

41,00

Familias com renda mensal de até R$
178,00 por pessoa e que tenham crian¢as
com idade entre 0 e 6 meses em sua
composicdo, para reforcar a alimentagdo
do bebé, mesmo nos casos em que o
bebé ndo more com a mde. Sdo seis
parcelas mensais. Para que o beneficio
seja concedido, a crianga precisa ter seus
dados incluidos no cadastro Unico até o
sexto més de vida.

48,00

Familia com renda mensal de até R$ 178
per capita e que tenham adolescentes
entre 16 e 17 anos em sua cComposi¢do.
E exigida a frequéncia escolar dos
adolescentes.

O valor do beneficio é calculado
Caso a caso, de acordo com
arenda e a quantidade de
pessoas da familia, para
garantir que a familia ultrapasse
0 piso de R$ 89,00 per capita.

Familias que continuam com renda
mensal inferior a R$ 89,00 mesmo apos
receberem os outros tipos de beneficios
do programa.

Fonte: Elaboragao propria, dados do MCidadania, 2019.

Conforme apresentado anteriormente, o PBF tem trés eixos principais. Trata-se de um
programa de transferéncias condicionadas e deve haver corresponsabilidade, ou seja, o bene-
ficidrio para receber o recurso financeiro deve cumprir alguns requisitos que fazem parte da
condicionalidade, estando divididos em duas areas: saude e educacao.

Alguns desses requisitos na area da saude sdo, por exemplo, o acompanhamento das
gestantes através do pré-natal e o cartdo de saude atualizado. Outro exemplo, mas na area da
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educagdo, os beneficiarios que t€ém entre 6 a 17 anos devem estar matriculados e manter a fre-
quéncia minima de 85%. Conforme o Ministério da Cidadania, no ano de 2017, o PBF chegou
a atender cerca de 14 milhdes de familias, enquanto no ano de 2004, o programa beneficiou
aproximadamente 7 milhdes de familias. Em termos de valores, isso corresponde a, aproximada-
mente, R$ 29 bilhdes e R$ 3 bilhdes para os respectivos anos. A viabilidade e a eficacia do PBF
sdo bastante questionadas, as criticas vao desde o formato do programa a gestao. Conforme o
autor Schwartzman (2006, 2009), ha um problema de ma gestdo que limita o efeito do programa.
Soares (200, em seu estudo, concluiu que o programa tem uma boa focalizagdo, pois 80% das
transferéncias sdo destinadas aos 23% mais pobres. E pertinente citar que estudos apontam
efeito positivo na frequéncia escolar na aprovacao e na reducdo da evasdo dos alunos beneficia-
dos pelo PBF (FERRO et al. 2010; GLEWWE, KASSOUF 2012).

O METODO AHP

Em concordancia com o objetivo proposto nesse trabalho no que tange a analisar a efi-
ciéncia da aplicagdo dos recursos do PBF nos quatro maiores municipios do Tocantins (Palmas,
Araguaina, Gurupi e Porto Nacional), utilizou-se da ferramenta de analise Multicritério.
Conforme Januzzi, Miranda e Silva (2009), o método pode ser utilizado nos processos deciso-
rios em Politicas Publicas, principalmente nas situacdes em que as decisdes a serem tomadas
precisam, além de estarem pautadas em critérios técnicos objetivos e transparentes, incorpo-
rar os juizos de natureza politica e subjetiva dos gestores publicos envolvidos. Em resumo,
compde-se de um conjunto de técnicas com a finalidade de promover uma investigacdo entre
um numero de alternativas disponiveis, sob a influéncia dos multiplos critérios e objetivos que
formam um conflito (GOMES E GOMES, 2014).

Utilizou-se neste trabalho o método de andlise de decisdo e planejamento de multiplos
critérios, denominado Analytic Hierarchy Process (AHP). Desenvolvido na década de 70 por
Thomas L. Saaty, ¢ baseado em como a mente humana conceitua e estrutura um problema
complexo, partindo do pressuposto de que num processo de tomada de decisdo, a experiéncia e
o conhecimento do decisor serdo tao importantes quanto os dados utilizados (PEGETTI, 2014).
Conforme Saaty (1991), na metodologia do AHP deve haver primeiramente a estrutura¢do do
problema e apos a decomposi¢do, em uma ordem de critérios, subcritérios e sub-subcritérios (se
for o caso), organizacao hierarquica para se chegar as alternativas, logicamente, hierarquizadas.
Diante disso, em conformidade com o proprio nome desse método, podemos concluir que se
trata de uma metodologia que estd baseada na estrutura hierarquica que serve como veiculo para
analisar a fun¢ao que modifica a dinamica da estrutura.

O objetivo proposto pelo AHP nao ¢ apresentar uma solugdo 6tima, mas, sim, auxiliar os
tomadores de decisdao a obter melhores solugdes para o problema estudado. De forma geral, o
método fornece valores numéricos que representam a habilidade de uma alternativa em atingir
0 objetivo e a importancia que algum critério tem para o objetivo (COSTA ¢ MOLL, 199;
OLIVEIRA, 2015). Em suma, o método ¢ estruturado em trés fases: estruturagao do problema
de decisdo, avaliagdo comparativa de elementos e sintese de prioridades. Conforme o préprio
nome, o AHP incorpora medidas de avaliagdo objetivas e subjetivas que permitem testar sua
consisténcia (PINTO, 2016).
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De acordo com Pegetti (2014), o método ¢ aplicado seguindo as seguintes etapas: a)
Defini¢cdo do problema decisério; b) Decomposi¢cdo do problema decisério em uma hierarquia
de problemas facilmente compreendidos; c) Identificagdo dos critérios significantes; d) Iden-
tificagdao das alternativas significantes; e¢) Indicacao da significancia relativa entre os critérios
do decisor, por meio da realizacdo dos julgamentos par a par para a avaliagdo da importancia
de cada critério e do desempenho de cada alternativa a luz desses critérios; f) Indicacdo de
sua preferéncia para cada atributo e par de alternativas; g) Registro das comparacdes entre os
atributos e as alternativas em matrizes na forma de fracoes entre 1/9 ¢ 9 em que cada matriz ¢
avaliada pelo seu autovalor para verificar a coeréncia dos julgamentos, gerando uma “razdo de
coeréncia”, que serd igual a 1 se todos os julgamentos forem coerentes entre si; h) Calculo dos
valores globais de preferéncia para cada alternativa; 1) Escolha da alternativa; e j) Andlise de
sensibilidade.

Diante disso, para compor a analise, foram utilizados cinco critérios socioecondémicos, sao
eles: Indice de Desenvolvimento Humano - IDH, renda, vulnerabilidade, educagio e expectativa
de vida. Esses critérios foram escolhidos visto que o objetivo do Programa Bolsa Familia ¢ con-
tribuir com a reducdo da pobreza e a desigualdade social brasileira, sendo assim, ¢ importante
analisar indices socioecondmicos que mostrem a real situacdo de desenvolvimento social dos
municipios estudados, além de variagdes na renda.

Os dados trabalhados sdo de fontes secundarias, os dados socioeconomicos sao oriundos
do Programa das Nag¢oes Unidades para o Desenvolvimento - PNUD e os valores dos recursos
destinados ao PBF sdo oriundos do Ministério da Cidadania — MCIDADANIA. Do primeiro
programa, foram utilizados os dados referentes aos anos de 2000 a 2010, do segundo programa,
os dados dos anos de 2004 a 2010, visto que o programa em questao teve inicio no ano de 2003.
E pertinente ressaltar que a escolha desse corte temporal ocorreu em virtude da disponibilida-
de de dados para estes anos e, com boa base neles, seria possivel verificar o efeito do PBF nas
quatro cidades estudadas.

O presente estudo seguiu como modelo a metodologia aplicada no Artigo “O uso do método
AHP para avaliar o desempenho dos municipios da Regido Norte Fluminense que se beneficia-
ram com a renda petrolifera”, dos autores Acruche ef al. (2017). Para inicio da andlise, foi feito o
tratamento das informagdes, Tabela 1, para encontrar a variagao do intervalo dos valores entre os
anos estudados (2000 e 2010) para cada critério e subcritério. Dessa forma, foi calculada a razao
entre os valores de cada ano. Este estudo foi iniciado pela organizag¢do do problema de pesquisa,
Figura 01, no formato do Fluxograma do método AHP, apos isto, os dados foram organizados
conforme a Tabela 1 para calculo das variagdes dos critérios e subcritérios referentes a cada um
dos municipios estudados no periodo de 2000 a 2010.
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Figura 01 - Fluxograma de hierarquizacio do problema estudado.

QUAL O MUNICIPIO TOCANTINENSE MAIS EFICIENTE NA APLICACAO DOS RECURSOS DO PBF?I

m. o [ O[]
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u
O ALTERNATIVES g @ (%]

Fonte: Elaboragao propria (2019).

O Quadro 02 mostra que os critérios IDH, educagdo e expectativa de vida, tiveram variagdes
positivas, enquanto Renda e Vulnerabilidade social tiveram variagdes negativas, dado que os
valores do ano de 2010 se reduziram consideravelmente. Uma das variacdes que se destaca € o
subcritério “% de 15 a 17 anos com fundamental completo” do municipio de Porto Nacional,
que teve variacao de 102%, sendo o municipio que mais se destacou nesse subcritério.
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Ap6s o calculo das variagdes dos critérios e subcritérios, foram elaboradas as matrizes de
comparacoes entre os critérios e subcritérios para os municipios estudados. Para o célculo dessa
primeira matriz, considerou-se uma ponderagdo igualitdria de pesos entre os critérios e subcrité-
rios, visto terem a mesma importancia no problema investigado (Figura 01).

Foi feita a matriz de comparacao, Figura 02, para cada alternativa, considerando cada um
dos critérios. Para essa analise, considerou-se que as alternativas receberiam a numeragdo de Al
a A4 - Palmas (A1), Araguaina (A2), Gurupi (A3) e Porto Nacional (A4).

Figura 02 — Matriz de comparacao entre as alternativas, critérios principais e subcritérios.

IDH
IDH Educacio IDH Eenda IDH Geral
Al | A2 | A3 Ad Al A A3 Ad Al A2 A3 Ad
Al 1 02| 03 0,14 | Al 1001020100033 ] A1l |100] 014 | 020 | 011
A2 3 10| 20 100 | A2 | 500 ] 100|300 ) 100 A2 | 700 100|200 ] 1,00
A3 3 05| 10 | 020 ] A3 100 | 033 | 100 ] 100 ]| A3 | 500 | 050 | 1.00 ] 033
Ad 7 10| 50 | 100] A4 | 300100100 100) A4 | 200 | 100 ] 3.00 | 1,00
Razio de Consisténcia Razfio de Consisténcia Razfio de Consisténcia
(BC) 0,01 (BT 0.04 (RC) 0,07
RENDA PER CAPITA
% Extremamente pobres % de pobres Remla per capita
Al | A2 | A3 Ad Al A2 A3 Ad Al A2 A3 Ad
Al 1 03| 03 100 | Al 1 1.0 02 300 | Al 1 02 03 033
A2 3 10| 10 | 300 | A2 1 1.0 02 300 | A2 5 1.0 5.0 | 3.00
A3 3 10| 10 | 300 ] A3 5 5.0 10 | 500 | AS 3 02 10 | 033
Ad 1 03| 03 100 ] A4 | 033 03 0.2 100 | A4 | 500 03 3.0 | 1.00
Razhio de Consisténcia Razfio de Consisténcia Razfico de Consisténcia
(BC) 0,00 (BT 0.06 (RC) 0,04
VULNERABILIDADE EDUCACAO
Mortalidad e infantil / mil :m‘;e 15a 1;{;'::;1‘;‘: % de 5 a 6 anos na escola
Al | A2 | A3 Ad Al A2 A3 Ad Al A2 A3 Ad
Al 1 02| 10 |033 ] A1 1 02 03 0,11 | Al 1 3.0 02 0.33
A2 5 10| 50 | 300 A2 5 1.0 20 J033| A2 |033 | 10 02 0.14
A3 1 02| 10 | 020 ] A3 3 0.5 10 | 033 | A3 | 500 ) 50 1.0 | 3.00
Ad 3 03| 50 |100] A4 9 3.0 30 100 A4 | 500 70 03 1.00
Razio de Consisténcia Razhio de Consisténcia Ra=ic de Consisténcia
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Fonte: Elaboragao propria (2019).

A Figura 02 mostra as comparagdes pareadas das alternativas para cada critério e subcri-
tério. Considerando que no teste de consisténcia do modelo AHP a razdo de consisténcia (RC)
de cada matriz tem que ser menor igual a 0,10, para cada matriz pareada ¢ demonstrado o RC
correspondente.

Para atingir o objetivo de estudo, no que tange a identificar qual municipio foi mais
eficiente na aplicacao dos recursos provenientes do Programa Bolsa Familia, foi elaborada uma
segunda matriz para normalizar as alternativas conforme cada subcritério, apds isto, foi feita a
segunda multiplicagdo pela respectiva normalizagdo de cada subcritério. Tendo como referéncia
as normalizagdes finais dos subcritérios, somou-se até chegar ao valor para cada critério corres-
pondente. Feito isto, foram obtidos os valores para classificar os municipios. E por fim, a ultima
etapa corresponde a comparagao da classificagdo hierdrquica com os recursos recebidos do PBF
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por cada municipio. Cabe aqui enfatizar que o critério de eficiéncia utilizado neste trabalho ¢ o
estabelecido na Constitui¢ao Federal, no Artigo 37, que regula que a eficiéncia ¢ um principio
da Administragdo Publica. Conforme Moraes (1999), o principio da eficiéncia impde que haja
exercicio das competéncias de forma imparcial, buscando a qualidade, a legalidade e a morali-
dade necessarias para a utilizagdo dos recursos publicos, obtendo a melhor economicidade para
que ndo haja desperdicios e gere maior rentabilidade social.

ANALISE DOS RESULTADOS

Diante da classificagdo para cada critério, iniciando pelo o IDH que foi composto pelos
subcritérios: IDH Educac¢do, IDH Renda e IDH Geral. O municipio que mais se destaca ¢ Porto
Nacional, com 39%, seguido de Araguaina, com 37%, Gurupi com 17% e por ultimo Palmas
com 7% (Figura 03).

Figura 03 — Analise critério IDH

IDH

PALMAS
7%
PORTO
NACIONAL
39% ARAGUAI
NA
37%

GUR
17%

Fonte: Elaboragao propria (2019).

A mesma condi¢ao ocorre no critério de Expectativa de Vida apresentada na Figura 4,
em que Porto Nacional tem 43% e Araguaina, 40%, em seguida Palmas, com 11% e por ultimo
nesse critério Gurupi com 6%.
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Figura 04 — Anélise critério Expectativa de Vida

EXPECTATIVA DE VIDA
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Fonte: Elaboragao propria (2019).

O critério Renda foi composto por trés subcritérios: Populagdo extremamente pobre,
Populagdao Pobre e Renda Per Capita. Nesse critério (Figura 05) o municipio que mais se
destacou foi Gurupi, com 37%, e Araguaina em seguida, com 36%, Porto Nacional com 15% e
Palmas com 12%.

Figura 05 — Analise critério Renda

porro RENDA

NACIONAL PALMAS
15% 12%

GURUPI |
37%

Fonte: Elaboragao propria (2019).

No critério Vulnerabilidade (Figura 06) que tem como subcritério o indice de mortalidade
infantil, teve como destaque o municipio de Araguaina, com 54%, em seguida Por Nacional com
28% e, Gurupi e Palmas ambos com 9%.
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Figura 06 — Anélise critério Vulnerabilidade
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Fonte: Elaboragao propria (2019).

Apos calculo do modelo AHP (Quadro 03), teve-se como destaque o municipio de
Araguaina, que apresentou o resultado de 0,78, o segundo municipio foi Porto Nacional, com
0,63, seguido de Gurupi, com 0,40, e, por ultimo, a capital do Estado, Palmas, que teve 0,19.
Considerando os recursos recebidos, Palmas foi o municipio que mais recebeu recursos, em
segundo lugar, vem Araguaina, seguido por Porto Nacional e, em ultimo lugar, Gurupi. E impor-
tante enfatizar que Gurupi recebe quase a metade do montante de Palmas.

Quadro 03: Valores dos Beneficios por familia em comparacio ao resultado do AHP

MUNICIPIO BNEFICIOS/FAMILIA RESULTADO AHP
ARAGUAINA R$ 203,99 0,78
PALMAS R$ 236,54 0,19
PORTO NACIONAL R$ 267,37 0,63
GURUPI R$ 196,73 0,40

Fonte: Elaboragao propria (2019).

Para complemento da anélise, foi comparado o resultado do AHP com a renda por familia,
calculada pelo valor total dos beneficios, dividido pelo numero total de familias beneficiadas
pelo programa no lapso de tempo estudado. Tendo esses calculos como referéncia, podemos
concluir que Porto Nacional recebeu a maior renda por familia oriunda do PBF ao longo do
periodo estudado, seguido por Palmas e em terceiro Araguaina e, por ultimo, Gurupi. Desse
modo, um fato que chama bastante atencdo ¢ que Porto Nacional ¢ o quarto municipio em
termos populacionais e teve a segunda maior nota do resultado do programa.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho partiu do objetivo de analisar hierarquicamente os quatro maiores
municipios do Estado do Tocantins para identificar qual seria o mais eficiente na aplicagao dos
recursos oriundos do Programa Bolsa Familia durante o periodo de 2000 a 2010. Para atingir
o objetivo proposto, utilizou-se método Multicriterial de apoio a tomada de decisao AHP, visto
ser amplamente indicado nos processos decisorios em Politicas Publicas. Com respaldo na da
analise feita, pode-se concluir que entre os municipios estudados o mais eficiente ¢ Araguaina e
em segundo lugar Porto Nacional. Sendo que ao considerarmos o valor de beneficios por familia
recebidos pelo programa, essa ordem ¢ alterada, Porto Nacional em primeiro e Araguaina em
tercetro.

A capital Palmas chama a ateng@o nao pela boa coloca¢@o na analise do método AHP, mas
porque mesmo em segundo lugar em termos de valores de beneficios recebidos por familia,
teve, contudo, o pior resultado entre os municipios estudados. Ao analisar os indices socioeco-
nomicos estudados, foi possivel observar que no subcritério Renda Per Capita a classificacao
dos municipios segue o resultado do AHP, em que temos Araguaina em primeiro, seguido de
Porto Nacional, Gurupi e Palmas. De forma geral, pode-se concluir que os municipios estudados
tiveram melhora nos indicadores socioecondmicos apresentados, e o percentual que indica a
pobreza e a extrema pobreza se reduziu durante o intervalo estudado. E importante enfatizar
que este estudo analisou os indicadores socioecondmicos de acordo com as condicionalidades
do PBF que também refletem a desigualdade social, para isto, devem ser considerados critérios
além da renda per capita, por consequéncia, o presente estudo priorizou os dados socioecondmi-
cos elencados para atingir o objetivo proposto. Diante disso, fica evidente que o debate acerca
dos programas sociais também deve ocorrer na esfera local, visto que existem caracteristicas es-
pecificas para cada municipio que devem ser exploradas para, a partir dai, podermos ter conclu-
soes avaliativas. Este trabalho ndo esgota o assunto aqui tratado, recomendando-se que seja feito
para outros municipios, regides e estados do Pais, para se ter uma visao focalizada do programa.
Também ¢ sugerido que sejam utilizadas metodologias que abordem melhores os temas da saude
e educagdo para avaliar as condicionalidades propostas pelo PBF.
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INTRODUCAO

A existéncia de infraestrutura de transportes ¢ apontada na literatura como requisito para o
crescimento e desenvolvimento das cidades. Como exemplo dessa relagdo, Ferreira ef al. (2013)
destacam a importancia da implantacdo de cerca de 6.500 quilometros de ferrovia na década
de 1880 para o crescimento econdmico brasileiro. Os autores citam os efeitos de reducao dos
precos pagos por consumidores, aumento da mobilidade do trabalho, da producdo e da renda,
resultando em ganhos de eficiéncia de 8% a 16% do PIB em 1913. O investimento, especial-
mente em infraestrutura, ¢ essencial para aumentar a competitividade e sustentar um novo ciclo
de crescimento pela eliminagdo de gargalos que impedem ou dificultam o desenvolvimento
econdmico do pais. A compreensdao da relacdo entre oferta de infraestrutura e crescimento ¢
fundamental para orientar as politicas de desenvolvimento e o planejamento de transportes de
forma integrada.

Além de compreender essa relagdo, uma discussdo que se faz necessaria trata do papel
do Estado no processo de implanta¢do da infraestrutura. Sobre esse aspecto, Afonso e Biasoto
(2007) discutem a importancia do investimento publico em infraestrutura para a decisdo de
investimento, que exerce papel crucial para conformacdo de uma trajetoria de crescimento de
maior folego. Conforme os autores, hd um consenso de que da disponibilidade de infraestrutura
depende o ritmo de crescimento brasileiro nos proximos anos, porém a tese de que o investi-
mento em infraestrutura seria naturalmente viabilizado ap6s a expansdo da economia ainda ndo
encontra demonstragdo na realidade. Os governos sdo geralmente responsaveis pelo estabele-
cimento de um programa de investimento regional que combine os fatores de producdo dispo-
niveis para obter um retorno econdmico ideal para a comunidade. Em periodos de escassez de
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recursos, o investimento privado poderia suprir a lacuna de investimentos publicos em regides
mais desenvolvidas e em setores que ja tém um mercado cativo e so6lido, mas ndo se pode dizer
o mesmo de investimentos em regides menos desenvolvidas e em setores de maior risco.

Nesse capitulo, busca-se elencar aspectos relevantes para o planejamento de infraestru-
turas de transportes integrado a politicas de desenvolvimento urbano e regional. Inicia-se com
um resgate sobre o debate entre crescimento e desenvolvimento econdmico e a participagdo do
Estado nesse processo, culminando em consideracdes sobre a relacdo entre infraestrutura de
transportes e desenvolvimento econdomico. Em seguida, sdo apresentadas as bases da Engenha-
ria Territorial, cujos principios norteiam o processo de planejamento defendido pelos autores.
A discussdo proposta nesse capitulo baseia-se nos estudos de Bracarense (2017) e Aragao et al.
(2019a; 2019b), aprofundando as reflexdes acerca do planejamento de infraestruturas de trans-
portes.

CRESCIMENTO E DESENVOLVIMENTO

Existe um extenso debate acerca do foco no crescimento. O indicador de crescimento
econdmico se mede pela modificacdo percentual do produto regional ou nacional, o qual re-
presenta o total pago pelos bens e servigos produzidos, respectivamente, na regido ou no pais
(ARAGAO e YAMASHITA, 2010). Enquanto de um lado, o crescimento econdmico poderia
melhorar a qualidade de vida, pelo aumento da renda, por outro lado, os custos e frutos desse
crescimento nao seriam distribuidos de forma equitativa entre individuos e/ou regides, aprofun-
dando as desigualdades, além do comprometimento da sustentabilidade ambiental e impulso ao
consumo imediato. No ambito da discussdo, surge a distingdao entre crescimento econdmico e
desenvolvimento econdmico.

Como avalia Lucht Filho (2004), crescimento e desenvolvimento sdo conceitos que
estiveram intrinsecamente ligados ao longo da histdria das Ciéncias Econdmicas. Mesmo apos
a segunda guerra mundial, até o final da década de 60, os tedricos continuavam tomando ambos
os conceitos sem distingdes claras ou precisas. De acordo com o autor, a abordagem dos dois
conceitos se torna mais ampla com os tedricos pos-classicos, que estudam variaveis ndo econd-
micas, considerando-as fundamentais para o desenvolvimento.

De acordo com Bresser-Pereira (2008), o indicador mais utilizado para medir o desen-
volvimento econdmico seria o aumento da renda por habitante, e os niveis comparativos de de-
senvolvimento econdomico sao medidos pelo purchasing power parity por habitante, indicando
a capacidade de consumo da populagdo. Porém, em alguns casos, como nos paises produtores
de petrdleo, conforme defende o autor, a renda per capita ndo reflete o nivel de produtividade
e desenvolvimento econdmico do pais, havendo como indicador complementar o indice de de-
senvolvimento humano. O desenvolvimento econdmico abarcaria transformagdes mais gerais
na sociedade, podendo o crescimento ser entendido como uma das suas dimensdes. Nessa pers-
pectiva, o crescimento exprimiria a expansao da produgao real e o desenvolvimento implicaria
mudancas no processo social de producao e nas suas caracteristicas principais (estrutura de pro-
priedade do capital e das empresas; desenvolvimento social, cultural e tecnologico etc.).

Por outro lado, como defendem Aragdo e Yamashita (2010), as transformagdes e moder-
nizagdo das relagdes de producgdo, decorrentes do desenvolvimento, influenciam positivamente
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no crescimento econdémico, que, por sua vez, sustenta a capacidade de investimentos impulsio-
nadores de transformacgdes sociais. Complementarmente, Bresser-Pereria (2008) enfatiza que a
distingdo entre crescimento e desenvolvimento econdmico ocorre mais no plano conceitual do
que se observa na pratica. De acordo com o autor, historicamente, na maioria das vezes, o cres-
cimento da renda per capita implica mudangas estruturais na economia e na sociedade. J& para
Furtado (2004), essa relagdo mutua ndo ocorre espontaneamente, € na visao do autor ¢ evidente
que na histoéria do Brasil ndo houve correspondéncia entre crescimento economico e desenvol-
vimento, caracterizando o que o autor denomina de mau desenvolvimento.

Ferreira et al. (2013) explicam que desde a fase colonial o crescimento, considerando os
primeiros 400 anos de historia do Brasil, a renda per capita avangou muito lentamente no Brasil,
observando-se um crescimento econdmico de natureza extensiva, “decorrente do maior uso de
fatores de producdo (terra e trabalho), ndo de ganhos de produtividade”, acompanhado de uma
piora do nivel de desigualdade de renda no pais. Para os autores, esse quadro sofre alteracao
apenas a partir da crise de 1930, com o progresso técnico e a industria no centro do crescimen-
to econdmico do pais. Furtado (2004) aponta ainda que, mesmo com o alcance de altas taxas
de crescimento e de um intenso processo de industrializacdo nas décadas de 1950 e 1960, os
salarios reais da massa da populacdo ndo refletiram o crescimento econdomico, permanecendo
alta a taxa de subemprego e pouco beneficio percebido pela populagdo rural.

Diferentes teorias econdmicas buscam explicar a relacdo entre os conceitos e elucidar os
mecanismos de geracao de crescimento e desenvolvimento. Sem intencao de esgotar a discussao,
sera adotada ao longo desse trabalho a visdo de Aragdo e Yamashita (2010), segundo a qual o
crescimento econdmico ¢ fundamental no processo de desenvolvimento, visto que a melhoria
da qualidade de vida estd positivamente relacionada com o crescimento econdomico. Transfor-
magdes sociais almejadas, como melhoria da qualidade de vida e sustentabilidade ambiental,
requerem capacidade de investimento, portanto, de acimulo de riqueza. Além disso, para os
paises em desenvolvimento, o crescimento continua como objetivo permanente, até¢ em virtude
da necessidade de se acumularem recursos para investimentos estratégicos e processos de trans-
formacgao.

O Estado tem importante papel para impulsionar o crescimento em paises em desenvolvi-
mento. E necessario considerar a distribuigéo espacial dos investimentos e recursos disponiveis.
Nao podem ser colocados no mesmo patamar de desenvolvimento o norte e o sul do Brasil, por
exemplo. Pela leitura territorializada das condi¢des de desenvolvimento, a indivisibilidade das
fungdes de produgdo pode ser reavaliada. O que equivale a dizer que analisar a viabilidade de
infraestruturas de transportes nas regides Centro-Oeste e Norte do pais, motivada unicamente
pela manifestacdo da demanda, pode conduzir a estagnacao de uma regido que historicamente
ainda ndo atingiu a arrancada de investimentos inicial.

Discordando do papel minimalista do Estado € em uma formulagao inovadora, Mazzucato
(2014) apresenta o Estado como agente empreendedor, disposto a assumir os riscos das inovagdes
mais radicais, agindo como principal investidor e catalisador. A autora defende a necessidade
de se construir uma teoria do papel do Estado na formacao e criagdo de mercados, argumentan-
do que ¢ a intervencdo do Estado que dinamiza a capacidade e a disposi¢ao do empresariado,
criando os espagos e as perspectivas de investimento ¢ mercado. Em sua obra, a autora descreve
o papel do Estado nas areas de tecnologia da informac¢do e comunicac¢do, farmacologia, biotec-
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nologia, nanotecnologia e tecnologias verdes, tanto em relacdo ao desenvolvimento das tecno-
logias quanto na formagao de empresas e criacao das oportunidades e condi¢des de mercado.

Nesse sentido, Aragdo e Yamashita (2010) propdem o papel do Estado Orquestrador, que
deve impulsionar e coordenar “as iniciativas dos diversos grupos e organismos da sociedade,
complementando a forca criativa do mercado na exata medida do necessario, garantindo um
clima minimamente indispensavel de consenso e cooperacdo”. Os autores argumentam que 0s
meios de acao desse Estado ndo difeririam dos instrumentos ja amplamente utilizados de “a)
regulacdo, b) incentivo, c¢) eventuais investimentos e agdes econOmicas diretas, d) concerta-
¢do politica e da garantia de civilidade e f) formagao e divulgacdo de conhecimento social”. A
diferenca reside no eixo dominante de atuagdo, voltado para fomentar e coordenar a iniciativa
dos mais diversos segmentos da sociedade, garantindo a sociodiversidade da provisdo das ne-
cessidades coletivas, ndo mais substituindo o mercado ou se restringindo a monitora-lo.

Observa-se que essa abordagem se mostra mais adequada as regides menos desenvolvidas
do pais do que a de Estado minimalista e mais adequada a um cenario de escassez de recursos
estatais, na medida em que o Estado ndo ¢ o principal investidor, mas um mediador na alocacao
e investimentos.

A INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES E O PROCESSO
DE CRESCIMENTO

O transporte ¢ parte fundamental de diversas atividades economicas. Economias que tém
maior mobilidade sdo geralmente aquelas com melhores oportunidades de desenvolvimento do
que aquelas com pouca mobilidade. Mobilidade reduzida impede o desenvolvimento, enquanto
maior mobilidade ¢ um catalisador para o desenvolvimento. A mobilidade é, portanto, um
indicador confiavel de desenvolvimento como argumentam Rodrigue e Notteboom (2013). No
nivel macroecondmico, o transporte ¢ a mobilidade que ele confere estdo ligados a um nivel de
produgao, emprego e renda em uma economia nacional. No nivel microecondmico, o transporte
esta ligado aos custos de produgdo, consumo e producao.

Rodrigues e Notteboom (2013) esclarecem que sistemas de transporte eficientes estdo as-
sociados a oportunidades econdmicas e sociais e a beneficios que resultam em efeitos multiplica-
dores positivos, como melhor acessibilidade aos mercados, emprego e investimentos adicionais.
Quando os sistemas de transporte sao deficientes em termos de capacidade ou confiabilidade,
eles podem ter um custo econdémico, como oportunidades reduzidas ou perdidas. Transporte
eficiente reduz custos, enquanto transporte ineficiente aumenta custos. Os efeitos do sistema
de transportes sobre a economia podem ocorrer em trés niveis (RODRIGUE e NOTTEBOOM,
2013): (1) impactos diretos sao o resultado das mudancas de acessibilidade em razao da melhoria
do transporte, tais como aumento de empregos, valor agregado, mercados maiores e economia
de tempo e custo; (i1) impactos indiretos correspondem ao o resultado dos efeitos multiplicado-
res econdmicos derivados da queda do pre¢o de mercadorias, bens ou servigos € / ou aumento
de sua variedade; (iii) impactos relacionados sdo o resultado das atividades econdmicas e das
empresas, contando parcialmente com servigos de transporte eficientes para passageiros e mer-
cadorias.
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Cabe destacar que o transporte por si s6 ndo ¢ uma condi¢do suficiente para o desen-
volvimento, embora a auséncia de infraestrutura adequada de transportes possa ser um fator
restritivo ao desenvolvimento. O investimento na infraestrutura de transportes deve ser cuida-
dosamente avaliado em relagdo as expectativas de retorno econdomico. Projetos de grande vulto
mal avaliados podem frustrar proje¢des otimistas de desenvolvimento, além de drenar recursos
que poderiam ser empregados em outras areas. A relagdo entre o montante de investimentos e os
efeitos multiplicadores ndo ¢ direta (RODRIGUE e NOTTEBOOM, 2013).

Existe ainda uma diferenca relevante entre a perspectiva de retorno associada a um in-
vestimento de implantagdo e um investimento de manutencao, por exemplo. As transformacgoes
nos niveis de acesso sdo mais significativas nos casos de implantagdo de uma nova estrutura,
resultando em maiores retornos. Os investimentos de manutengdo ou mesmo de ampliagdo de
capacidade s3o necessarios para que o sistema cumpra adequadamente suas func¢des, porém
sdo menos transformadores do cenario inicial, resultando em menores retornos economicos.
Ao mesmo tempo, em regides onde ja existe uma infraestrutura de interligagdo basica, os in-
vestimentos em novas infraestruturas se tornam quase injustificaveis frente as demandas de
manutenc¢do daquelas existentes. Banister e Berechman (2000) argumentam entdo que uma nova
abordagem de analise dos investimentos em infraestrutura deve incorporar foco em competitivi-
dade da industria e produtividade no lugar da abordagem tradicional. O transporte deve ter um
papel instrumental para produgdo eficiente de bens e servigos.

O desenvolvimento, a manutencao e a renovagao das infraestruturas exigem despesas con-
sideraveis. Os proprietarios da infraestrutura, isto €, o Estado, as autoridades locais e os munici-
pios, cobrem os custos de duas maneiras: usando os subsidios que eles inscrevem no or¢amento
geral, ou seja, financiado, em ultima instancia, por todos os contribuintes ou usando o produto
de determinados impostos ou ainda tarifas cobradas dos usuarios da infraestrutura.

A crise dos anos 1980 levou a faléncia da estrutura de financiamento do setor publico e de-
sordenou a capacidade do Estado de ser um elemento ativo na dindmica do processo econdomico.
O século XXI se iniciou tendo, de um lado, a continuidade da dependéncia estatal em alguns
setores e de outro uma estrutura produtiva privada mais internacionalizada. O vigoroso ajuste
fiscal do periodo pode ser relacionado a depressdo dos investimentos fixos, principalmente
aplicados em infraestrutura (AFONSO e BIASOTO, 2007). Na visao dos autores, seria como se
o pais estivesse fadado a estagnagao para manter o equilibrio fiscal ou como se pudesse desprezar
o equilibrio, conquistado a duras penas, para possibilitar a expansao do produto a um ritmo
minimamente satisfatorio, puxado pelo velho Estado. O desafio que surge ¢ o de dar conta do
reordenamento de espagos entre agdes publicas e privadas, preservando o equilibrio fiscal, mas
logrando atingir um patamar mais elevado de investimentos publicos, enquanto as condigdes
institucionais ndo ganham os contornos necessarios a plena atuagdo dos capitais privados.

Os argumentos para o investimento publico em transportes visando ao desenvolvimento
econdmico mudaram pela necessidade de incorporar os processos de integragdo econdmica e
competitividade. Sao necessarios novos meios de financiamento de infraestruturas e recupera-
¢do dos investimentos (BANISTER e BERECHMAN, 2000).

EE 32 N



I  ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

PANORAMA DOS INVESTIMENTOS EM
INFRAESTRUTURA NO BRASIL

Aragdo et al. (2019a) trazem um panorama da situacdo dos investimentos em infraestru-
tura de transportes no Brasil. O historico de estatisticas do investimento em infraestrutura em
propor¢ao ao PIB, assim como o posicionamento internacional do Brasil no investimento e na
disponibilidade de infraestruturas apresentam um quadro desolador. Diante de uma necessidade
de investimentos em torno de 4,3% do PIB por dez anos seguidos apenas para remover 0s prin-
cipais gargalos (ABDIB ¢ EY, 2019), o pais tem apresentado médias historicas baixas em torno
de 2% atingindo valores ainda mais baixos (1,4%), que dificultam a retomada do crescimento
(ABCR, 2018). Aragao et al. (2019a) argumentam que o peso negativo da falta de investimentos
em infraestrutura faz com que as reformas constitucionais ndo sejam suficientes para elevar a
taxa de crescimento econdmico para além de um valor insuficiente de 3% (BNDES, 2018).

Desde a década de 90 do século anterior, o estimulo a participagao do setor privado no
investimento infraestrutural vem fazendo parte da agenda de diversos governos, o que ¢ refletido
em constantes reformas legais em favor de concessdes e parcerias publico-privadas (PAC, PIL,
PPI; BRASIL, 2019). Embora seja possivel observar esse empenho para outorga de investimen-
tos infraestruturais ao setor privado, uma analise dos processos ja realizados aponta para eventos
de diferentes naturezas que os tornam mais demorados, custosos e arriscados (Quadro 1).

Quadro 1: Eventos que interferem no sucesso de concessdes de infraestrutura de transportes

Categoria Eventos

rupturas politicas recentes;
conflitos no tocante a competéncias institucionais;
Politico- interferéncias excessivas por parte dos érgaos de controle, levando a
administrativa constantes interrupc¢des das obras e da execu¢do dos contratos;
conflitos e atrasos nas desapropriacées;
incompletude, conflitos e atrasos nos processos de licenciamento ambiental.

problemas juridicos com relacao as sociedades construtoras;

Juridica conflitos juridicos provocados pela populagdo.

incerteza dos recursos fiscais disponiveis para o cumprimento das
obrigacdes governamentais e impedancias na execu¢ao orcamentaria;
complexidade na montagem e na execucdo da engenharia financeira dos
Financeira projetos, o governo assumindo invariavelmente responsabilidades de
financiamento suplementar no investimento e na operacdo “pelas portas
de fundo” (subsidios diversos, participacdes no capital de concessionarias),
reduzindo a vantagem das parcerias e concessdes sob ponto de vista fiscal.

falta de quadros técnicos qualificados para a preparacdo e gestdo de
contratos e para a gestdo de riscos;

incompletude dos projetos e das analises técnicas e econdmicas,

Técnica produzindo-se sistematicamente uma subestimac¢do dos custos e a uma
superestimacdo das receitas;

problemas gerenciais em rela¢do a execuc¢do das obras e ao seu controle
pelos 6rgdos governamentais.

Fonte: elaborado tendo como base Aragao ef al. (2019a)
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Um aspecto relevante identificado por Aragdo et al. (2019a) em relagdo aos projetos de in-
fraestrutura a serem concedidos diz respeito ao fato de as concessoes e parcerias surgirem “nao
de um planejamento estratégico da rede, mas, sim, de oportunidades identificadas em elementos
isolados da rede de infraestruturas.” O resultado disso ¢ auséncia de uma abordagem de pla-
nejamento territorial sistémico, reduzindo “os efeitos positivos de economia de rede que esse
tratamento poderia aportar aos proprios resultados financeiros desses contratos.” Outra conse-
quéncia desses investimentos dependentes cada vez mais do capital privado € a concentragdo de
projetos em regides e eixos mais dindmicos, com certo nivel de consolidagdo e demandas esta-
belecidas, preterindo-se, assim, vetores de crescimento que ainda ndo tém um mercado logistico
suficientemente madurecido, muito embora tenham grandes potenciais de crescimento (Sanches
e Cardoso, 2017).

E possivel observar que sdo muitos os desafios para a retomada dos investimentos em in-
fraestrutura em nivel necessario para restaurar, modernizar e ampliar, de forma territorialmente
integrada, as redes nacionais, especialmente no setor de transportes.

Para Aragdo e Yamashita (2010), a percepcao do problema de financiamento apresenta um
viés epistemologico que dificulta seu equacionamento: as atencdes sao viradas para as fontes
imediatas de crédito (fiscais ou bancérias) e menos para as fontes de geragao de riqueza, que re-
dundariam em recursos fiscais tanto para custear diretamente o investimento quanto para servir
as dividas. Voltada para o setor tecnologico, Mazzucato (2014) ressalta ainda que enquanto
grande parte dos riscos envolvidos no financiamento de pesquisas em areas de tecnologias tem
sido assumida por um esfor¢o coletivo, proveniente do setor publico, os retornos nao sdo dis-
tribuidos da mesma forma. Nas corporagdes e empresas de grande sucesso na area tecnoldgica,
tanto o retorno fiscal quanto a gera¢do de empregos ndo tém sido suficientes para proporcionar
um equilibrio e assim justificar os investimentos feitos pelo governo.

Frente as mudancas das demandas associadas ao setor de transportes e também conside-
rando a oferta de infraestrutura existente e o estagio de desenvolvimento de cada regido, asso-
ciados a um cendrio de escassez de recursos publicos, os modelos tradicionais de planejamento
e seleciio dos investimentos precisam ser revistos e melhorados. E preciso nio apenas estimar os
efeitos resultantes da intervencio, como também criar estratégias que conduzam de forma mais
assertiva a esses efeitos.

Assim sendo, a busca de alternativas que rompam com as limitagcdes expostas torna-se
uma tarefa urgente. Aragdo et al. (2019b) trazem alguns pressupostos para essas alternativas,
entre as quais, destacam-se: (i) a integragdo do investimento em infraestruturas em politicas de
crescimento econdmico regionais tem de ser o ponto de partida para assegurar fluxos fisicos
e financeiros que viabilizem, em escala ampliada, os resultados fiscais e financeiros necessa-
rios; (ii) a fragmentagdo da rede em investimentos “oportunisticos” tem de ser superada pela
conjuncao, sistemicamente concebida, de diversos projetos de investimento em diversos setores
da economia regional, tanto da parte do setor publico, quanto da prdpria iniciativa privada.

Esse foco alternativo implica que se vinculem mais fortemente o investimento e as
despesas publicas a seus resultados mensuraveis em termos de crescimento, de forma a garantir
a sustentabilidade fiscal dos primeiros. Nesses pressupostos se baseia o conceito da Engenharia
Territorial, formulado por Aragao e Yamashita (2010), que, conforme definido pelos autores, se
dedica ao desenvolvimento dos processos de elaboragdo de um programa territorial. O Programa
Territorial, por sua vez, se caracteriza por um conjunto integrado de intervencdes com funcao de
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dinamizar o planejamento estratégico e viabilizar projetos de investimento publicos e privados
de grande envergadura. A ideia central do programa territorial, que serda adotada na formula-
cdo da proposta objeto desse trabalho, ¢ executar a implanta¢cdo coordenada de investimentos
publicos e privados, que possam impulsionar o crescimento econdmico €, consequentemente, o
incremento de receitas fiscais em um determinado territério.

ENGENHARIA TERRITORIAL

Na busca por pautar a abordagem da Engenharia Territorial no processo de crescimento
econdmico, os autores do conceito identificaram alguns fatores propulsores do crescimento,
elencados consoante os aspectos tedricos discutidos anteriormente: aumento dos investimen-
tos; aumento e diversificacdo da demanda; desenvolvimento das exportagdes e a integracdo no
mercado internacional; exploragdo de novos mercados geograficos e de produtos; aumento da
produtividade; avanco tecnologico e inovagdo; impulso ao empreendedorismo, sobretudo nos
setores mais dindmicos; redu¢do do desemprego; disponibilidade de capital humano; e estabi-
lidade econdmica das institui¢des e das politicas publicas. Além desses, acdes governamentais
sdo relevantes, tais como: disponibilizacdo de infraestrutura; adequagdo da politica de tributa-
¢do; garantia da ordem publica e adequacao da regulacdo; regulacdo da propriedade industrial;
conquista de melhores condigdes de regulagdo internacional do comércio externo; e a melhoria
do funcionamento dos mercados financeiros. Todos esses fatores devem ser somados ao arranjo
espacial da produ¢do para gerar economias locacionais e otimizar fluxos.

O crescimento pode entdo ser entendido como um processo ciclico/espiralar multifasico.
As condigoes iniciais estabelecem os recursos disponiveis, entre os quais, podem-se enumerar:
bens de capital e de consumo, recursos financeiros, espagos fisicos, recursos naturais e culturais
e tempo disponivel. Estabelece também o ambiente econdmico e regras vigentes, além dos
objetivos. Os recursos tornam-se entdo insumos produtivos, alimentando o processo de produgao.
A produgao feita em cada unidade e seu grau de efetividade irdo impactar direta e indiretamente
sobre as mais diversas unidades e atores participantes do processo econdmico, resultando nos
efeitos multiplicadores (ARAGAO et al., 2012).

Entre esses efeitos multiplicadores da producao feita em uma unidade e, de uma forma
geral, no grupo de atividade a que pertence, podem ser listados (ARAGAO et al., 2012):
impactos intersetoriais ao longo das cadeias de producao (demandas de suprimento aos elos
a montante; satisfacdo das necessidades de producdo e consumo dos elos a jusante); renda e
empregos viabilizados direta e indiretamente; crescimento da demanda por bens de consumo,
que ativara a producdo em outras cadeias de producao; encargos e receitas para o setor publico; e
fluxos gerados de bens e pessoas. Dessa mobilizagdo mutua dos setores econdmicos e dos atores
envolvidos, emergird um resultado, referente as rendas auferidas em todos niveis da cadeia e
setores impactados pelos efeitos multiplicadores. Atinge-se entdo a etapa de retroalimentagao,
em que, ndo s6 os ganhos retornam ao sistema por meio do consumo, mas também ocorre o re-
posicionamento dos individuos no processo econdémico, além da possibilidade de incorporacao
de novos atores, mediante novas necessidades institucionais.

Ao entender o desenvolvimento como requisito para o crescimento, a Engenharia Terri-
torial, diferentemente do conceito encontrado na literatura tradicional, busca integrar a visao
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de crescimento e desenvolvimento econdmico, excluindo a possibilidade de um crescimento
econdmico dissociado dos efeitos sociais positivos do desenvolvimento. Caracteristicas atribui-
das ao desenvolvimento como ganhos de eficiéncia, avanco tecnologico, social e cultural sdao
consideradas também requisitos para que ocorra um crescimento econdomico capaz de sustentar
novos ciclos, em um processo espiralar (ARAGAO et al., 2019b)

A Engenbharia Territorial se dedica ao desenvolvimento dos processos de elaboracdo de um
programa territorial, que, por sua vez, se caracteriza por um conjunto integrado de intervengdes
com fun¢do de dinamizar o planejamento estratégico e de viabilizar projetos de investimento
publicos e privados de grande envergadura. Competem a Engenharia Territorial diversas fungdes
no que tange a gestdo da propria concepcao e depois também da implantacdo do programa: a
constru¢cdo dos acordos politicos entre os atores participantes; gestdo financeira; o desenho e
a celebracdo de contratos entre as partes, assim como as adaptacdes na legislagdo; e gestdo da
informacgao e do conhecimento.

A ideia central do programa territorial é executar a implantagdo coordenada de investi-
mentos publicos e privados que possam impulsionar o crescimento econdmico e, consequente-
mente, o incremento de receitas fiscais em um determinado territorio. O Programa Territorial se
constitui de um conjunto de projetos, assim definidos: (i) projetos produtivos motores, que sao
diretamente responsaveis pela agregagao de valor econdmico, portanto suportando a sustentabi-
lidade fiscal em func¢do dos diversos impactos econdomicos que geram ao longo de toda a cadeia
produtiva em que se inserem; (i1) projetos produtivos complementares, que constituem uma série
de projetos de producdo de bens ou servicos pertencentes a respectiva cadeia produtiva e que sao
inseridos ja& diretamente no programa, de forma a reforgar a agregacao de valor do territorio do
mesmo; (iil) projetos integrativos, que catalisam a agregacdo de valor das cadeias produtivas e
o processo de crescimento geral, abrangendo o incentivo ao empreendedorismo, a educagao e
capacitagdo, a saude, a habitacdo, a vida cultural, desportiva e lazer, a seguranca, & promog¢ao
social e a gestdo ambiental; (iv) projetos de infraestrutura, que abrangem nao apenas o trans-
porte e a logistica e demais infraestruturas técnicas, promotoras de ganho de produtividade, mas
também a otimizagdo da estrutura espacial e da qualidade ambiental como condi¢ao de contorno
para os efeitos economicos desejados; representam grandes investimentos que impactam a sus-
tentabilidade fiscal; tém forte efeito na estruturagcdo espacial do territorio do programa; sdo o
foco original de interesse da Engenharia Territorial; e (v) projeto paisagistico do programa, que
abrange todos os projetos aqui listados, pois determina o arranjo espacial de todos eles, de forma
a explorar economias espaciais, mas também cumprir requisitos ambientais, sociais e outros
objetivos estratégicos politicos e espaciais.

A agregacdo desses projetos deve prover uma sinergia econdmica capaz de atrair investi-
mentos, gerar renda e fluxos, assim como arrecadacao fiscal, de forma que todos os empenhos
publicos envolvidos (investimentos e despesas publicas, apoio a empreendimentos privados sob
forma de subsidios, participacdes em capital e desoneragdes fiscais) sejam fiscalmente susten-
taveis.

O desenho de programas territoriais encontra subsidio na Teoria dos Polos de Desenvolvi-
mento, desenvolvida por Perroux (1967), e no conceito de cluster, formulado por Porter (1999).
Incorporando esses conceitos, o Programa Territorial requer esfor¢os no sentido de buscar o
fortalecimento das cadeias logisticas, com estudos prévios para identificar elos faltantes e ramos
complementares que podem ser explorados, dotando o conjunto de vantagens produtivas.
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Tentando traduzir em forma de projetos de investimento os conceitos de polos de cresci-
mento, clusters, fortalecimento de cadeias produtivas e foco em inovagdo, a l6gica de constru-
cao do Programa Territorial parte do estabelecimento de metas e determinagdo de acdes a serem
desenvolvidas para alcancar as metas, reconhecendo as necessidades regionais, contribuindo
para o aprofundamento de seus potenciais, por meio das seguintes orientagdes estratégicas:

Os programas devem partir dos potenciais das economias regionais para se inserirem de
forma vantajosa nos mercados nacionais e internacionais;

* Investir nos elos da cadeia produtiva e agregar valor na produgdo local, visando a
ampliar os efeitos multiplicadores e ganhos de produtividade em toda a cadeia, minimi-
zando a dependéncia de mecanismos externos desfavoraveis para a economia regional;

* Deve-se buscar conciliar os projetos produtivos com as necessidades locais, no intuito
de suprir tais demandas;

* Os projetos de infraestrutura devem articular os projetos de producdo, conferindo
vantagem locacional, otimizando fluxos e fortalecendo polos estratégicos;

* Promover a preservagdo do meio ambiente e fomentar a pesquisa e desenvolvimento a
fim de proporcionar ganhos de produtividade e qualidade, desenvolver novas necessi-
dades e mercados, apoiar o desenvolvimento do capital humano e tornar mais eficien-
tes as medidas de preservagao ambiental.

PROGRAMA DE CONSOLIDACAO COMERCIAL

Tendo como referéncia o conceito de Programa Territorial, ¢ apresentada a proposta
formulada para novas praticas no processo de concessao de infraestrutura. O programa de con-
solidacdo comercial consiste na associa¢do de uma concessdo de servigcos relacionada a im-
plantacao, manutengdo e/ou operagao da infraestrutura de transportes, com uma concessao de
desempenho econdmico aplicada ao entorno dessa mesma infraestrutura. O cerne do modelo
consiste na geragao de receitas adicionais provenientes do uso otimizado do entorno por meio
da implantagdo de programas territoriais.

O programa de consolidagdo comercial e fiscal deve ser precedido de um planejamento es-
tratégico do Governo, que determina a infraestrutura a ser implantada. Em seguida, o programa
estabelece a estrutura de concessao dessa infraestrutura e das concessdes auxiliares, assim como
as obrigagdes e responsabilidades das partes privadas e publicas (matriz de responsabilidade).

O tipo de concessdo da infraestrutura deve ser definido em func¢do da capacidade de
geracdo de receitas do projeto. Concomitantemente, sdo langadas as concessoes por desempenho
econdmico, cujos parametros de desempenho sdo determinados pelo desenho de programas ter-
ritoriais selecionados via Manifestacdo de Interesse. O programa selecionado deve estabelecer a
receita fiscal minima que o projeto deve gerar para garantir sua sustentabilidade fiscal.

Aragio et al. (2019b) desenvolveram um modelo de consolidagao comercial para o setor
hidroviario. Nesse setor, particularmente em relagdo a Regido Norte do Brasil, existe uma forte
tendéncia ao modelo de parceria publico-privada pela necessidade de pagamentos de contra-
prestacao por parte da Administragao Publica. Essa previsao se deve aos altos custos dos inves-
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timentos necessarios para viabilizar a navegacao nos rios ainda ndo comercialmente navegaveis
e aos baixos valores de tarifas em funcao do custo global de frete, associados a baixa demanda
inicial, gerando receitas insuficientes para cobrir os custos. Mas o caso de cada hidrovia deve ser
estudado isoladamente para verificar essa premissa.

No modelo desenvolvido pelos autores, a concessiondria da hidrovia caberia implementar
os investimentos e explorar a infraestrutura durante o periodo de concessao, custeando também
sua manutencdo. A receita relativa a exploracao seria proveniente da cobranga de tarifa por uso
da hidrovia, por eclusagem e taxas para implantacdo de terminais ao longo da via navegavel.
Eventualmente, sua receita seria complementada por contraprestacdoes por parte do Poder
Publico, modalidade de concessao patrocinada.

As concessionarias por desempenho econdmico tém por funcdo assegurar fluxos rentaveis
e/ou garantir a sustentabilidade fiscal das contraprestacdes e outros investimentos publicos. Essa
sustentabilidade fiscal ¢ garantida pela producdo dos efeitos multiplicadores fiscais das obras da
hidrovia e de sua exploracdo, assim como das acdes de mobilizagdo econdmica promovida pela
concessionaria por desempenho econémico. Sendo assim, a empresa ou consorcio ganhador
da concessao deve mostrar, por meio do modelo de célculo proposto, a geracao de empregos
prevista, incremento de producdo e demanda e receita fiscal resultante, considerando efeitos
diretos, indiretos e induzidos pelo projeto. O projeto mostrara ser sustentavel fiscalmente se o
total de receitas fiscais geradas for igual ou superior aos aportes de recursos publicos necessarios
para equilibrar financeiramente o projeto de infraestrutura.

Adotando essas orientacdes, foram definidos os procedimentos para estabelecer os para-
metros de desempenho da concessdo. Em dreas ja ocupadas, uma determinada regido pode apre-
sentar caracteristicas de polarizacdo mais predominantes. Sendo assim, o processo de elabora-
cdo de programas territoriais requer a identificagdo dessas areas, analisando vocagdes potenciais
de desenvolvimento econdmico e fortalecimento de um polo real de crescimento.

A partir da determinagdo do polo e suas vocagdes, deve-se determinar a produgdo maxima
possivel de ser alcangada, considerando eventuais fatores limitantes, como a disponibilidade de
area, no caso do setor primario, ou disponibilidade de matéria-prima, no caso do setor secunda-
rio, e melhoria da produtividade por meio de acdes especificas, previamente identificadas.

No modelo proposto, a producdo maxima € vista como meta a ser alcangada no horizonte
de tempo da concessdo. Também ¢é necessario conhecer o mercado do setor para as previsdes de
demanda e insumos na cadeia produtiva. De acordo com o perfil do setor produtivo, € possivel
calcular a geragdo de empregos e a massa salarial gerada para atingir essa producdo. Esses dados
sao utilizados posteriormente na analise de arrecadacdo de recursos fiscais.

Como resultado dessas etapas, sao obtidos quantitativos de demanda e produgdo bem
como empregos gerados e massa salarial. Esses valores permitem fazer as andlises financeira e
fiscal. Trata-se entdo de um processo iterativo em que as metas do programa territorial devem
ser revistas até o atingimento da viabilidade financeira e sustentabilidade fiscal do projeto como
um todo. Observa-se que nao existe uma solucao unica, mas cenarios de desenvolvimento que
podem ser determinados mediante algumas premissas como maior ou menor diversificacdo de
atividades ou especializacao das cadeias produtivas. Por isso, a fase de elaboragao dos programas
territoriais como Manifestacdo de Interesse visa a identificar parametros finalisticos necessarios
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para o equilibrio do contrato, ndo um cendrio especifico a ser implantado, tais como: nlimero de
empregos gerados; massa salarial resultante; incremento de demanda; e impactos fiscais.

Aragio et al. (2019b) aplicaram o modelo ao caso da Hidrovia do Rio Tocantins. Nesse
caso, 0s processos convencionais de analise e concepc¢do de projeto de infraestrutura, isolando
a dinamizagdo do contexto econdmico circundante, levaram a conclusao que sua implantagao
ocorreria por meio de um investimento pubico a fundo perdido. Em contraste, a aplicacdo da
abordagem da Engenharia Territorial procedeu a uma estratégia inovadora de concepgdo: a
concessdo, mediante PPP, da hidrovia seria coadjuvada por diferentes concessdes de desempe-
nho paralelas de territorios de consolidacdo econdmica na respectiva area de influéncia.

Para tal, foram definidos ao longo da hidrovia sete territorios, demarcados pelos dos polos
economicamente mais robustos, cujos potenciais econdmicos foram analisados minuciosamente
e deram origem a cenarios normativos de crescimento, ambiciosos, mas realistas. A concessao
desses territorios a empresas de desenvolvimento territorial teria carater finalistico, sendo que
aos concessionarios da area, aos quais seriam disponibilizados ativos fisicos e financeiros
publicos, demandar-se-ia tdo somente o alcance de metas de desempenho econdmico por meio
da implantagdo de projetos no entorno da infraestrutura. Essas metas seriam a geracao de fluxos
para a hidrovia, de empregos, de pequenas e médias empresas no territorio e, por fim, a geragao
de multiplicadores fiscais suficientes para cobrir o pagamento de contraprestagdes pelo governo
ao concessionario da hidrovia.

As simulagdes da proposta de consolidacdo comercial demonstraram que o projeto da
hidrovia poderia ser objeto de uma parceria publica-privada, apresentando altos niveis de renta-
bilidade (payback de 16 anos, TIR de 17% a.a).

CONCLUSAO

A relagdo entre infraestrutura de transportes e desenvolvimento ¢ complexa. De forma
geral, o pais atravessa uma profunda crise das infraestruturas, e a estagnacdo econdémica nao
permite vislumbrar espacos fiscais para uma equiparagdo minima dos investimentos as neces-
sidades da economia. Os projetos existentes conduzem a uma fragmentagdo da rede e a uma
concentragdo dos investimentos em areas com mercado logistico ja consolidado, portanto, nas
regides mais evoluidas. Essa concentragao impde um aprofundamento de disparidades regionais
e um freio no desenvolvimento de fronteiras de crescimento.

Essa situacdo motiva a busca por novas alternativas de investimento que terdo de combinar
a capacidade e a vontade do setor privado em participar nos investimentos em infraestrutura com
a garantia de sustentabilidade fiscal nas intervengdes onerosas do erario publico, seja a titulo
de antecipacao ou participagdo direta no investimento da construgdo, seja de complemento das
receitas por meio de contraprestacao, de rentncias fiscais e de medidas semelhantes.

A proposta desenvolvida de um Programa de Consolidagdo Comercial busca combater
alguns dos riscos observados nas parcerias publico-privadas, tendo como base dois elementos
principais: (1) a analise de sustentabilidade fiscal; e (ii) a associa¢do de uma concessdo de de-
sempenho econdmico a concessdo patrocinada.

EE 5o N



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

A concessdo de desempenho econdmico, aliada a concessdo patrocinada da infraestru-
tura de transportes, visa a promover fungdes produtivas de forma associada a infraestrutura.
A demanda deixa de ser um fator puramente exogeno e se torna uma meta do concessiona-
rio, assim como a melhoria da infraestrutura ¢ necessaria para assegurar vantagens locacionais
e atrair a implantacdo de projetos produtivos. A relagdo entre melhoria da infraestrutura de
transportes e crescimento econdmico torna-se uma condicao de existéncia da concessdo em um
processo planejado.

O estudo de caso apresentado demonstrou ser possivel assegurar a sustentabilidade fiscal na
escala de um projeto. Além disso, demonstrou que, pela concessao de desempenho econdmico,
torna-se possivel melhorar os indicadores financeiros de uma concessao patrocinada, preservan-
do a sustentabilidade fiscal, visto que o aumento das receitas fiscais ¢ produto do crescimento
econdmico. Embora se tenha estudado um cenario propositivo de programa territorial, a meto-
dologia permite a formulacdo de inimeros cenarios, buscando aquele que melhor responda as
necessidades e aos potenciais locais, de acordo com cada projeto.

Evidentemente que a efetivagdo de um programa territorial requer a ado¢do de instru-
mentos e institutos juridicos inovadores. Adicionam-se aqui os seguintes campos de medida
(Aragdo, 2020): (i) renovacao das relagdes publico-privadas por meio de redivisdo estratégica
de atribuigdes entre setores publico e privado; (i1) concepgao e promulgagdo de novos instru-
mentos legais para facilitar a elaboragdo de programas territoriais e a contratagdo de empresas
por meio de concessdo por desempenho econdmico; (ii1) redesenho das rotinas administrativas e
capacitagdo do setor publico para pdr em pratica os novos instrumentos; (iv) constru¢ao de uma
nova cultura politica e de coalizdes de interesse para sustentar politicamente a integragao das
ferramentas da Engenharia Territorial na pratica nacional; (v) desenvolvimento de modelos de
negdcio inovadores que possibilitem aos concessiondrios alcangar metas contratuais de desem-
penho; e (vi) promocdo de desenvolvimento de plataformas digitais com base nas ferramentas
da Industria 4.0 para viabilizar tecnicamente os modelos de negocios inovadores.

Os aspectos basicos dessas inovagdes, abordadas resumidamente nesse capitulo, sdo
objeto da pesquisa continuada na Engenharia Territorial e devem resultar em um projeto de lei
que facilite a ado¢@o desses instrumentos na legislacao brasileira.
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INTRODUCAO

A analise em torno da relevancia das elei¢des e da ideologia partidaria nos resultados ma-
croecondmicos tem se tornado assunto de extrema importancia no debate econdmico atual. Tal
analise passou a figurar com mais intensidade nas discussoes econdmicas a partir dos trabalhos
seminais desenvolvidos na década de 1970 por Nordhaus (1975) e Hibbs (1977), que haviam
sido precedidos por Downs (1957), cujas formulagdes impulsionaram os estudos na linha de
pesquisa conhecida como ciclos politico-econdmicos (Political Business Cycles - PBC).

Estudos internacionais tém constatado vinculagdes entre a agenda eleitoral e a dindmica
das variaveis de gasto publico estatais. Estudos empiricos tém testado a influéncia que o calen-
dario eleitoral exerce sobre a execucao fiscal e as despesas publicas regionais e t€ém encontrado
que os governos sdo conduzidos de forma oportunista. Tais estudos demonstram que os gastos
publicos tendem a aumentar em anos eleitorais e declinar nos anos pos-eleitorais. Jula e Jula
(2007) demonstraram a presenga de PBC na politica orcamentaria dos municipios da Roménia.
Tal constatacdo também foi feita por Gamez e Ibarra-Yunez (2009) para os gastos nos estados
mexicanos, por Drazen e Eslava (2003), para os gastos dos estados da Colombia e por Veiga
(2004) para os municipios portugueses. No Brasil, Cossio (2001) e Sakurai (2009), identifica-
ram padrdes oportunistas para as despesas de estados e municipios brasileiros.

Com efeito, Rogoff (1990) salienta que a teoria de ciclos politicos orcamentarios sugere
que seria mais promissor concentrar a pesquisa empirica sobre testes para os ciclos eleitorais
nos impostos, transferéncias e gastos de consumo do governo. Propde testar os dados para as

12 A primeira versao deste capitulo foi publicada na Dados: Revista de Ciéncias Sociais (UERJ), vol.61, n.3,
pp.695-734, 2018.
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elei¢des estaduais e locais, em vez de se concentrar apenas no pequeno numero de observagoes
disponiveis para as eleigdes nacionais. Apesar de as pesquisas em torno dos ciclos politicos eco-
ndmicos estarem em franco desenvolvimento em outros paises, ainda ha uma relativa escassez
de trabalhos publicados nessa area no Brasil. A caréncia de trabalhos com este enfoque no Brasil,
contrasta com a exposi¢do constante nos meios de comunicagao de temas relacionados ao uso da
maquina publica nas eleigdes. Aparentemente, o uso da manipulagao de politicas econdmicas na
forma preconizada pelo modelo oportunista, ou seja, com amplia¢do dos gastos e investimentos
ao final dos mandatos, ¢ uma pratica corriqueira no pais.

Diante desse quadro, este trabalho tem como objetivo central verificar se existem evidén-
cias empiricas de Ciclos Politico-Econdmicos para os governos estaduais do Brasil, analisan-
do-se as politicas fiscais e resultados eleitorais no periodo de 1995 a 2013. Assim, procuran-
do suprir a lacuna existente de estudos empiricos sobre esse tema, buscar-se-4 verificar se os
governos estaduais manipulam os gastos publicos como medida de sinalizar competéncia diante
dos eleitores para com isso ampliar as chances de vitoria eleitoral do candidato/partido no poder.
Desse modo, a principal hipdtese a ser testada neste trabalho ¢ que os governos empregam
politicas fiscais expansionistas proximos quando as elei¢des e restritivas no inicio dos mandatos.
Ainda sera verificado se os gastos sdo afetados por razdes ideologico-partidarias.

Destaca-se que o presente trabalho, além analisar um periodo de tempo maior e mais
recente ainda ndo estudado, atualiza e preenche um vazio existente na literatura. Além disso,
amplia-se a analise da manipulacao da politica fiscal dos estados brasileiros em relacao a varias
func¢des-despesas, para as trés composigdes ideologicas adotadas — direita, esquerda e centro.

Para abordar as questdes propostas relacionadas ao Ciclo Politico-Econdmico nas gestdes
or¢amentarias estaduais e atingir os objetivos delineados acima, o texto esta organizado da
seguinte forma: na proxima se¢do ¢ feita uma breve revisdo da teoria discorrendo-se sobre as
diferentes abordagens acerca de ciclos politico-econdmicos, além de ser feita uma revisao nos
trabalhos empiricos ja realizados no Brasil e no exterior acerca desse tema; na terceira se¢do ¢
apresentada a metodologia indicando-se o modelo econométrico adotado e os dados que foram
utilizados na pesquisa; na quarta parte os resultados das estimagdes sao apresentados e discuti-
dos. Em seguida ¢ apresentada a conclusdo com as consideragdes sobre os resultados encontra-
dos no trabalho e encaminhamentos para a pesquisa na area.

REVISAO DA TEORIA E EVIDENCIAS EMPIRICAS

Os distintos modelos teoricos de CPE possuem uma esséncia comum, sua base ¢ a vincula-
¢ao das politicas econdmicas e seus consequentes resultados a interesses eleitorais e de projetos
de poder politico. Borsani (2001) resume em trés pressupostos basicos o modelo de ciclos elei-
torais: 1) o principal objetivo dos partidos no governo ¢ manter-se no poder, por isso intervém
na situagdo econdmica a fim de maximizar votos na proxima elei¢cdo; 2) os resultados eleitorais
dependem de forma significativa dos resultados econdmicos; e 3) os governos podem, mediante
suas decisdes e instrumentos de politica publica, gerar, antes das elei¢des, mais crescimento
produtivo assim como a diminui¢cdo do desemprego para niveis nao sustentaveis a médio prazo,
a custa de um aumento da inflacdo no periodo pos-eleitoral.
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A diferenga entre os modelos de CPE ocorre fundamentalmente nas motivagdes dos
partidos/governantes e na racionalidade dos agentes. Um primeiro enfoque que sera utilizado
neste trabalho supde que os governantes sdo eminentemente oportunistas, de modo que suas
acOes sao voltadas exclusivamente para a obtencdo e a permanéncia no poder. Uma segunda
abordagem pressupde que os partidos sdo impelidos por motivacdes ideologicas. Neste caso,
existem diferengas nas fungdes utilidades dos partidos: em geral os partidos de esquerda tendem
a ser mais coniventes com a inflagdo e/ou déficit fiscal, enquanto os partidos de direita seriam
mais refratarios em relagdo ao excesso de gasto.

O segundo ponto que distingue os modelos de CPE encontra-se na hipdtese adotada quanto
a formacdo das expectativas dos agentes. O modelo tradicional supde que os eleitores possuem
um comportamento retrospectivo € miope (expectativas adaptativas), enquanto a abordagem
alternativa adota a hipotese de comportamento racional. Para a abordagem adaptativa destacam-
-se na literatura os trabalhos de Nordhaus (1975) e Hibbs (1977) enquanto os textos de Alesina
(1987), Rogoft (1990), Person e Tabellini (1990) e Rogoft e Silbert (1998) sdo referéncias para
o modelo racional.

O enfoque dado por este artigo se balizard fundamentalmente nos modelos de expectativas
adaptativas propostos por Nordhaus (1975) e Hibbs (1977), assumindo-se que os eleitores no
pais, tendem a ter uma visao mais imediatista e de curto prazo quando avaliam os governos € 0s
governantes e com relagdo as suas preferéncias.

O trabalho de Nordhaus (1975) assume que em periodos eleitorais os policymakers adotam
politicas expansionistas a fim de influenciar a decisdo dos eleitores, conquistarem os seus votos
e assim permanecerem no poder. Logo apds vencerem as eleigdes, sdo adotadas politicas contra-
cionistas para reequilibrar as finangas e trazer as varidveis economicas para niveis mais proximos
do equilibrio. J& Hibbs (1977), apresenta um enfoque alternativo, introduzindo o componente
partidario para a explicagdo dos motivos politicos implicitos nos ciclos econdmicos, mantendo
a perspectiva do frade-off inflacio-desemprego.

Modelo Oportunista Tradicional

E consenso na literatura que o trabalho desenvolvido por Nordhaus (1975) foi o que fincou
as bases do modelo oportunista tradicional de CPE. A modelo parte do pressuposto de que o
comportamento dos eleitores ¢ sensivel a inflacdo e ao desemprego. Considera a existéncia de
um trade-off entre o nivel de inflagdo e o de desemprego. Justifica esse fendmeno por admitir
o mercado de trabalho competitivo e o poder de negociagdo dos setores sindicalizados, de tal
forma que uma baixa taxa de desemprego ocasiona elevagdo do custo da mao-de-obra. Uma
segunda proposi¢ao adotada ¢ a aceitagdo de que ha mais trade-off no curto prazo do que no
longo prazo. Uma dada mudanca que provoque reducdo no nivel do emprego, por exemplo,
geraria maiores efeitos para a queda da inflagao no curto prazo do que no longo prazo.

Duas razdes basicas sao apresentadas para justificar esta diferenca: em primeiro lugar, o
pressuposto habitual € que o desemprego afeta os saldrios e estes, em consequéncia, impactam
os precos. Na medida em que ha defasagens na relacdo entre desemprego e inflagdo, o efeito de
curto prazo sera menor do que o efeito a longo prazo. Em segundo lugar, hd um feedback dos
pregos em relacdo aos salarios. Uma inflagdo mais alta leva os agentes a esperar inflagdo também
elevada no futuro. Esta taxa mais elevada de inflacdo esperada induz sindicatos e trabalhadores
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a intensificarem suas reivindicagdes salariais (ou seja, os trabalhadores consideram os saldrios
reais, em vez de simplesmente salarios nominais).

Desse conjunto de premissas resulta a existéncia de ciclos econdmicos vinculados ao
periodo eleitoral: o nivel de atividade econdmica ¢ estimulado nos periodos mais proximos as
eleicdes, com o consequente aumento da taxa de inflacdo e a reducao do desemprego, seguido
posteriormente por uma contragdo econdmica gerada por politicas restritivas de carater monetario
e fiscal.

O objetivo do politico ¢ maximizar sua probabilidade de reeleigdo, enquanto o compor-
tamento do eleitor ¢ retrospectivo posto que depende do desempenho econdomico passado. O
desempenho econdmico em um dado periodo ¢ ¢ medido pelo comportamento da taxa de inflagao
atual pt e da taxa de desemprego Ut, logo a insatisfacdo dos eleitores pode ser representada por
uma fung¢do de pelrda positivamente relacionada a estas duas varidveis. Podemos utilizar por
simplicidade a seguinte fungdo-perda para os eleitores conforme sugerido por Drazen (2008a):

L(U, m) = U+ q(x/2) (1)

Tal que 0 é o peso relativo dado pelo eleitorado entre desvios da inflagdo e o desemprego e onde
(para simplicidalde de exposigdo) presume-se que a taxa preferencial de inflagao do eleitor re-
presentativo é zero. A fun¢ao-voto retrospectiva para uma elei¢ao no final do periodo t pode ser
representada da seguinte maneira:

V=0 (xoys) LU, T_)) @)

O numero de votos ¥, do candidato serd uma fun¢do decrescente em relagdo a fungao- perda
de resultados econdomicos. O comprimento exdgeno de tempo entre as elei¢cdes ¢ T periodos e
v(s) é peso que os eleitores dedicam a uma perda ocorrida s periodos no passado. E assumido
que y(s) diminui em s, ou seja, quanto mais distantes no tempo passado estdo os resultados eco-
ndmicos, menores efeitos possuem sobre os votos no instante z. Se y(s) € rapidamente decrescen-
te em s 0s eventos muito recentes sdo ponderados mais fortemente pelos eleitores. No extremo,
se v(s) = 0, para s>0, entdo apenas resultados econdmicos ocorridos no ano da elei¢cdo afetam os
votos. Poderia ser incluido na func¢do voto algum outro elemento estocéstico ndo determinado &,
para representar eventos aleatorios, choques exdgenos ou preferéncias nao captadas, de modo a
permitir a possibilidade de o candidato a reelei¢do ndo ser escolhido.

Seguindo ainda em busca de ilustrar como os policy-makers manipulam as politicas eco-
nomicas, pode-se utilizar o modelo de Nordhaus que representa a estrutura da economia por uma
Curva de Phillips com expectativas aumentadas relacionando a diferenca entre a taxa observada
(U) e a taxa natural de desemprego (U") com a diferenga entre a inflagdo atual (m) e a esperada
(nf). Fazendo uso da equagdo (3) para ilustrar uma Curva de Phillips:

Uu=0-(n-n°) 3)

Dado que os individuos possuem expectativas adaptativas, significa dizer que além de
formar suas expectativas em relacao ao valor esperado de alguma variavel — como inflagdo e
desemprego — de acordo com o resultado do periodo imediatamente anterior, tem essas expecta-
tivas corrigidas com base nos desvios de previsao ocorridos no passado. Assim, por exemplo, se
o individuo acertou exatamente sua previsao passada (em ¢-7), ndo teria motivo para desconfiar
que, utilizando do principio, ndo acertaria o valor presente. Ou seja, nenhum ajuste seria ne-
cessario em sua formacao de expectativas. Mas se houve uma subestimac¢do ou superestimagao
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do valor esperado da varidvel, o agente terd que reconsiderar suas expectativas e ajusta-las de
acordo com o tamanho do erro que cometeu.

Desse modo, podemos aceitar que um dos principais resultados do modelo € que a politica
inflacionaria em um periodo eleitoral ndo pode ser totalmente antecipada e pode, portanto,
diminuir a taxa de desemprego. Uma formulagdo padrao para a determinacao taxa de inflagao
esperada € explicitada pela seguinte equacao:

nte: T + B(net-l L (4)

Quando B ¢ um coeficiente entre 0 e 1 que representa a velocidade com a qual a inflagao
esperada se ajusta a erros de expectativas passadas, a equagdo (4) pode ser resolvida para
encontrar p°como uma média decrescente da soma das taxas de inflagdo passadas.

Pode-se resolver a equacdo (4) para analisar o desempenho do desemprego e a inflacdo ao
longo do ciclo eleitoral. Quando os eleitores tém de memdria curta - (y(s) € pequeno, para s>0 - a
economia passa a ser conduzida em direcdo a um ciclo politico-econdmico guiado pelo gover-
nante que buscard maximizar sua probabilidade de reelei¢do. O governante oportunista, sabedor
da funcao-perda e da inexatiddo das expectativas dos eleitores, no periodo imediatamente
seguinte a eleicao provoca recessdo via politica monetaria restritiva com a finalidade de derrubar
as expectativas inflacionarias. A atividade econdmica serd mantida aquém do seu potencial para
manter a inflagdo esperada baixa até o momento mais proximo as elei¢des. Isso permitira que
se obtenha no ano de elei¢dao, uma taxa de expansao econdmica mais elevada (induzida por um
choque monetario inesperado) com uma taxa de inflagdo relativamente baixa. O estimulo dado
via expansdo monetaria inesperada, possibilitard em consequéncia um menor desemprego no
curto prazo. Ao agir deliberadamente de forma oportunista o governante consegue maximizar a
satisfagao do eleitor no periodo eleitoral. Esse processo se repete no proximo ciclo eleitoral com
o governo sendo iniciado por politicas contracionistas e concluido por politicas de expansao,
seja na area monetaria ou fiscal.

Modelo Partidario Tradicional

O modelo partidario formulado por Hibbs (1977) também utiliza da Curva de Phillips
para explicar as oscilagdes no nivel de emprego relacionando-as as elei¢des, mas diferencia a
trajetoria e posi¢do na Curva de acordo com a ideologia que assumem os partidos politicos —
direita ou esquerda, democratas ou trabalhistas, republicanos ou conservadores. Na verdade, ao
contrario do modelo de ciclo de politico oportunista, o modelo partidario afirma que os politicos
maximizam fung¢des objetivas diferentes. Tal suposicdo contrasta com o modelo de ciclo de
politico oportunista que assume os politicos como meramente oportunistas € com objetivo inico
da conquista/manutencdo do cargo. Para chegar a essa conclusdo Hibbs (1977) examinou os
padroes de politicas macroecondmicas no pds-guerra e seus resultados associados as democra-
cias capitalistas da Europa Ocidental e da América do Norte, separando-as entre aquelas gover-
nadas por partidos identificados com vieses de esquerda e de direita. Argumenta-se que os in-
teresses econdmicos objetivos, bem como as preferéncias subjetivas das camadas da populagao
de baixa renda e os que exercem ocupacdes mais basicas no mercado de trabalho, indicam
que uma baixa taxa de desemprego ¢ preferida relativamente a uma baixa inflagdo, enquanto a
populacdo com renda mais elevada e os que pertencem a um grupo ocupacional com um padrao
mais elevado, preferem uma taxa de desemprego maior confrontada a uma alta taxa de inflacao.
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Diante da diferenca existente nas politicas adotadas pelos partidos, os ciclos politico-e-
condmicos irdo diferir de acordo com a ideologia partidaria do governante. O partido de direita
tende a agradar a classe média alta, os ricos, os setores empresariais ¢ a comunidade financei-
ra, para isso, conduz a politica econdmica privilegiando o controle a baixos niveis da taxa de
inflacdo. Por outro lado, os esquerdistas, priorizam as necessidades da classe média baixa e dos
sindicatos, focando a politica econdmica no estimulo ao emprego. Inflacdo e desemprego tém
consequéncias distributivas que ajudam a explicar essas diferengas. Ou seja, o desemprego sera
permanentemente menor e a inflagdo maior durante administragdes de partidos de esquerda em
comparacdo com administragdes de direita.

Formalmente, podemos associar a funcdo de perda dos eleitores (1) com uma representa-
¢do das preferéncias do partido i, conforme sugestao de (Drazen, 2008a):

Li(U,, m) = (Ui U2 + di(m - 012 (5)

Onde m7¢ a taxa de inflagdo ¢ U’ ¢ a taxa de desemprego que maximiza a utilidade do
partido j e ¢ € 0 peso que o partido j confere aos desvios entre a inflagdo efetiva e a sua meta
(preferida) relativamente a desvios do desemprego em relagdo ao seu nivel 6timo de desempre-
go. Segundo o modelo partidario tradicional, os partidos de direita (DIR) e de esquerda (ESQ)
sdo caracterizados por seguir preferéncias que podem ser sumarizadas como:

U’esq < U’dir’ e ¢9q < ¢dir’ e ;resd > ﬂ-’dir.

Logo, os partidos com ideologia de esquerda serdo mais propensos a politicas monetarias
expansionistas em comparacdo com os partidos de direita, pois preferem um nivel de emprego
a uma inflagdo menor e mais controlada. Utilizando a mesma especificacio para a relacao entre
desemprego e inflacdo em (3) e para expectativas adaptativas em (4), pode-se demonstrar que
o nivel de atividade econdmica e de inflagdo estd sujeito a ciclos que caminham conforme a
ideologia dos partidos que dirigem os governos.

Estudos Empiricos de Ciclos Politico-Economicos

Conforme os modelos de ciclos politico-econdmicos evoluiram, diversos trabalhos foram
formulados buscando comprovar empiricamente os aspectos propostos pela teoria. Os trabalhos
tém se diferenciado ndo apenas pelo referencial tedrico que utilizam dentre os modelos propostos
em CPE, mas também em relacdo ao enfoque da avaliacdo, tendo a maior parte dos trabalhos
centrado a analise em cima dos impactos nos principais indicadores econdmicos tais quais: o
crescimento do produto, o nivel de emprego e a taxa de inflagdo; enquanto outra parte, mais
recentemente, tem buscado observar a manipulacao dos instrumentos de politica econdmica a
exemplo de: gastos e transferéncias governamentais, investimentos publicos, gastos em assistén-
cia/programa social; tributacao e subsidios; resultados de politicas publicas nas diversas areas
(saude, educacdo, seguranca). Além disso, os trabalhos diferenciam-se pelo objeto da anélise
podendo atingir niveis internacionais — abrangendo-se diversos paises -, nacional ou mesmo no
ambito regional — estados e municipios. Diferentes métodos econométricos também tém sido
utilizados: Minimos Quadrados Ordinarios, Minimos Quadrados Generalizados, Auto Regressi-
vo de Média Mével (ARMA), Probit e Logit tém sido os mais comuns.

Virios trabalhos empiricos de ciclos politicos tém sido elaborados em nivel de paises
industrializados. Entre os primeiros trabalhos constam alguns dos ja citados na revisao teorica
como: Nordhaus (1975), Hibbs (1977), Alesina (1987), Rogoff e Sibert (1988), Rogoft (1990),
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Persson e Tabellini (1990). Podemos acrescer a esta lista outros trabalhos como os de: Kramer
(1971), Burdekin (1985), Pettersson-Lidbom (2000), Roth (2012), Jacobson e Kernell (1983),
Jacobson (1990), Fair (1996), Gerber (1998), Grossman e Helpman (1996) e Gius (2009).

Na América Latina a evidéncia empirica de ciclos politicos econdmicos ¢ mais limitada.
Borsani (2001) analisou as eleigdes e o desempenho macroecondmico na regido no periodo de
1979 e 1998. Com um painel contendo 13 paises, pode-se concluir que o crescimento do PIB em
anos de eleigdes, seja para presidente ou em eleigdes exclusivamente legislativas, ndo apresenta
variagdo significativa, porém, demonstra que ap0s as elei¢des ha uma desaceleragao da atividade
econdmica, o que sinalizaria ao menos parcialmente a existéncia de ciclos politicos.

O trabalho de Larrain e Assael (1995) confirmou a existéncia de CPE na oferta monetaria,
no Produto e na politica cambial para o Chile no periodo de 1939 a 1989. Os autores encontra-
ram incrementos significativos na oferta monetaria, na atividade econdmica, e na inflagdo, antes
das eleicoes.

Carrillo (2012) utilizou modelos autorregressivos para analisar a existéncia de CPE no
Equador no periodo de 1993 a 2010. Para tanto, verificou a rea¢ao do produto, gastos do governo,
tributos e inflagdo dentro de cada periodo de governo. Os resultados encontrados indicaram
maior evidéncia de ciclos oportunistas do que na de ciclos partidarios. O Produto se comportou
parcialmente de acordo com o que prega a Teoria de CPE, contraindo-se apos as elei¢cdes no
Equador.

Estudando empiricamente a existéncia de CPE na Coldémbia, os autores Lopez, Galld
e Fresard (2002), encontraram evidéncias de Ciclos no Produto, na Politica Monetéria e nos
Gastos Publicos. Constatou-se, ainda, diferenca na utilizagdo da politica monetaria entre os ad-
ministradores liberais e conservadores.

Apesar de os modelos de CPE terem surgido e se disseminado desde a década de 1970,
somente a partir da segunda metade da década de 1990 é que surgiram os primeiros trabalhos
desenvolvidos para testar a aplicacao daquela proposta tedrica para o Brasil. O trabalho de
Fialho (1996) talvez seja um dos primeiros a realiza-lo. Utilizando dados de 1953 a 1995, os
resultados evidenciaram a presenga de ciclo politico na taxa anual de crescimento do PIB real
brasileiro, bem como para a politica monetaria, mostrando-se que o produto e a oferta monetaria
sao estimulados nos periodos que antecedem as elei¢des no Brasil. Este resultado foi confirma-
do e amplificado por Salvato (2007), que encontrou evidéncias de que o fenomeno de Ciclos
Politico-Econdmicos ocorreu no Brasil entre 1985 e 2006, tanto nas séries de tempo relativas
aos indicadores macroecondmicos - taxa de crescimento do PIB, taxa de desemprego e taxa de
inflacdo -, quanto nas séries ligadas aos instrumentos de politica fiscal - gasto publico e déficit
or¢amentario governamental.

Ja Preussler e Portugal (2002), fizeram uso de um modelo ARIMA para testar a presenca
de oportunismo politico no manejo das variaveis econdomicas no Brasil, analisando dados de
1980 a 2000, cujo resultado apresentou como conclusdo central: que sé foi detectado evidéncias
de CPE para a taxa de inflagdo, descartando-se a hipotese para a taxa de desemprego e do cres-
cimento do PIB.

Em Cossio (2001), foi feito um painel com efeitos fixos para os estados brasileiros com
dados de 1985 a 1997, em que se testou a presenca de ciclos politicos por meio das posturas
fiscais. O trabalho também verificou presenca de CPE, caracterizando-se as politicas fiscais
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dos governos estaduais por: politicas de stop and go, ou seja, anos de expansao foram seguidos
por anos de contragdo fiscal e vice-versa; os anos eleitorais se caracterizaram pela adogao de
posturas expansionistas; e, 0os governos estaduais usaram quase com exclusividade instrumen-
tos de despesa tanto para adotar expansdes fiscais (aumento de despesa) como para promover
contragdes (diminuicdo de despesas). Em relagdo a existéncia de diferenciagdo motivada por
diferencas partidarias nos governos os resultados mostraram que aqueles de esquerda apresen-
taram um viés expansionista, ndo se encontrando padrdes definidos para governos de direita e
de centro.

Com uso de um painel dindmico com estimador MGM, Araujo (2010) analisou os ciclos
politico-econdmicos nos estados brasileiros no periodo de 1995 a 2008 e verificou comporta-
mento oportunista por parte dos governantes do pais, que elevaram os gastos publicos em anos
eleitorais para em seguida realizarem ajustes nos gastos em anos pos-eleitorais. Em vez dos
estados, Sakurai (2009) investigou a existéncia de ciclos eleitorais e partidarios para a execugao
or¢amentdria dos municipios brasileiros de 1990 a 2005. Recentemente, alguns trabalhos tém
sido realizados no Brasil para verificar se 0 comportamento oportunista afeta as chances elei-
torais dos candidatos a prefeito e governador. Costa (2006), com base nas eleicdes municipais
brasileiras, demonstrou que a probabilidade de reelei¢do de um prefeito sera uma fungado direta
da despesa do municipio e das transferéncias adicionais obtidas.

Em Sakurai e Menezes Filho (2007) foi feita uma andlise via dados em painel para o
periodo 1988-2000, também com vistas a verificar como as chances de reelei¢do sao afetadas
pela politica fiscal, e constatou-se que: despesas mais elevadas efetuadas ao longo dos mandatos
tendem a elevar as chances de reelei¢ao dos prefeitos brasileiros, embora despesas mais elevadas
executadas especificamente no ano eleitoral tendam a ser prejudiciais para a reelei¢ao; os resul-
tados indicam um elemento relevante associado a um controle por parte dos eleitores sobre um
eventual comportamento oportunista por parte dos policymakers; observou-se a significancia
estatistica e influéncia positiva da receita tributaria e da receita de transferéncias correntes sobre
a probabilidade de reeleigdo.

Alguns outros trabalhos também estudaram as chances de reelei¢do municipal no Brasil,
restringindo a analise aos municipios de apenas um estado da Federagdo. Esses foram os casos
de: Araujo Junior, Cangado e Shikida (2005) para os municipios mineiros; Pereira e Fernandez
(2007) para os municipios da Bahia; Queiroz e Bittencourt (2010) para o Ceara; e, Vale, Aratjo
e Paixdo (2009) para as elei¢des municipais do Tocantins.

METODOLOGIA E DADOS DA PESQUISA

Para estimar as equagdes previstas no modelo adotado foi efetuada uma anélise econo-
métrica por meio de um painel com dados dos 26 estados brasileiros e do Distrito Federal, no
periodo de 1995 a 2013. Aproveitando a estrutura de painel do conjunto de dados, a amostra
usada consta de 513 observagdes. Para alcancar o objetivo de analisar o efeito do calendario
eleitoral sobre varidveis fiscais estaduais ndo seria apropriada a utilizagao exclusiva de dados
em corte transversal (cross section), nem de dados de séries temporais, tanto porque nao se per-
mitiria observar o impacto do tempo nas variaveis como, também, as diferencas entre distintos
individuos da amostra (estados), além do aspecto referente a grau de liberdade. Assim para
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proceder a andlise empirica das questdes levantadas neste trabalho, foi utilizada a metodologia
de dados em painel (panel data), que combina aqueles dois tipos de dados. O Teste de Hausman
foi utilizado neste trabalho para a escolha do modelo mais eficiente e consistente.

Para a estimacdo do modelo sdo utilizados trés tipos de dados: instrumentos de politica
fiscal, neste caso o gasto publico considerando-se as diferentes categorias econdmicas e de
elemento de despesa or¢camentéria, que serdo assumidas como varidveis explicativas; variaveis
de controle e varidveis politicas, que sao dummies definidas para os anos do mandato, bem como,
para os diferentes partidos. Os dados foram coletados a partir de fontes secundarias, sobretudo
o sitio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) no qual estdo disponibilizados os dados de
execu¢do orcamentaria dos estados. Quanto as varidveis politicas, foram coletados os dados
disponiveis no TSE (Tribunal Superior Eleitoral) e nos Tribunais Regionais Eleitorais (TREs).
O modelo a ser estimado seguird padrdes semelhantes ao executado por Gamez e Ibarra-Yunez
(2009), cuja analise € feita por meio de Painel com efeitos fixos ou variaveis. O modelo basico
utilizado para estimar as regressdes apresentara a seguinte especificacao geral:

Yi,t = X bkFi, t-k + T eXi,t + dELECt + Mi + Eit (08)

Onde: Yi,t = Indicador fiscal do Estado i no tempo t; Xi,t = Vetor de variaveis de Controle;
ELECt = Dummy eleitorais; Mi = Efeito fixo por estado; Ei,t = componente de erro

A estimacgao foi realizada utilizando-se as seguintes varidveis dependentes de gasto: (i)
despesa total; (ii) despesas correntes; (iii) despesas de capital; (iv) investimentos; (v) pessoal
e encargos sociais; (vi) habitagdo e urbanismo; (xii) transportes; (viii) educagdo; (ix) obras e
instalagdes; ¢ (x) urbanismo. Todas estas variaveis foram deflacionadas *para posteriormente
serem calculadas as taxas de variacdo anual real dos gastos no periodo estudado, com uso de
transformagdo logaritmica.

Para as variaveis independentes que representam os ciclos politicos or¢gamentarios, foram
definidas trés dummies para identificar e representar o ciclo eleitoral para elei¢des governamen-
tais: DAE = 1 no ano pré-eleitoral e 0, caso contrario, DDE = 1 se ano pos-eleitoral e 0 caso
contrario; DDDE = 1 se ¢ o segundo ano apo6s a elei¢do e 0, caso contrario. Utiliza-se neste caso,
os anos eleitorais (DE) como dummy de referéncia ou comparagao de modo que recebera o valor
0 (zero), enquanto as demais variaveis qualitativas que representam o ciclo eleitoral recebem o
valor 1 (um).

Ainda quanto as variaveis politicas, foi criada a dummy CREELE que assumira o valor 1
caso o governante esteja concorrendo a reelei¢do, e 0, caso contrario. Mais uma vez, espera-se
que o fato de o proprio governante estar concorrendo a renovagao do mandato estimulara o opor-
tunismo eleitoral e, portanto, o aumento dos gastos no ano eleitoral.

No que se refere as varidveis de controle foi utilizada a Receita Total - cujos valores,
assim como as variaveis de despesa, foram deflacionados para posteriormente serem calculadas
as taxas de variacao anual real, com uso de transformagao logaritmica - e o numero de eleitores
também transformado em taxa mediante transformacao logaritmica. Assume-se que as despesas
or¢amentdrias sdo feitas levando em consideragdo as receitas auferidas no periodo. Quanto ao
numero de eleitores, dado que supomos que os governantes desejam maximizar votos, espera-se

13 Os dados foram deflacionados pelo IPCA (indice de Pregos ao Consumidor Amplo) do IBGE (Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica), utilizando-se o ano de 1995 como ano-base.
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que quanto maior o numero de eleitores, maior deverd ser o volume de gastos. Assim, espera-se
uma relacao positiva dos gastos com as variaveis de controle.

Adotou-se as variaveis dummies ESQ, DIR e CENT para representar os governos com
partidos de esquerda, direita e centro com o intuito de capturar possiveis diferencas no volume
de gastos dos diferentes partidos enquanto governam os estados brasileiros, ao longo de todo o
mandato. Foram utilizados, neste caso, os partidos de esquerda como dummy de referéncia ou
comparacao de modo que receberd o valor 0 (zero), enquanto os partidos de centro e de direita
receberdo o valor 1 (um).

Classificacoes dos Partidos Politicos no Brasil

Cumprindo a finalidade de identificar se as diferencas partidarias provocam algum efeito
no comportamento das categorias de despesas a serem analisadas, sdo inseridas dummies para
trés categorias ideoldgico-partidarias assumidas neste trabalho: direita, esquerda e centro. Essa
op¢ao segue proposta semelhante aquelas utilizadas por Cossio (1998), Bittencourt (2002),
Nakaguma (2006) e Araujo (2010), cujos trabalhos classificaram os partidos politicos dentre
os trés espectros ideoldgicos citados. A classificacdo dos partidos dentre as trés categorias foi
feita com base nos trabalhos de Tarouco e Madeira (2013) e Rodrigues (2002b), que a partir
dos contetidos programaticos dos partidos brasileiros e sua vinculacdo a temas mais ligados a
esquerda ou direita, bem como das diferencas na composicao social das respectivas bancadas
partidarias, classificaram os partidos dentre as trés categorias distintas. Foram definidos entao
como partidos de direita: PFL (DEM), PL, PSD, PSC, PSL, PPB, PPR, PP; como partidos de
centro: PMDB, PSDB, PTB; e, como partidos de esquerda: PT, PDT, PSB, PPS, PV, PMN e PC
do B.

Em Rodrigues (2002a) sdo citados fatores que vém sendo apontados por cientistas politicos
que tém estudado o sistema politico para indicar um quadro de instabilidade e inconsisténcia par-
tidaria no Brasil: 1) a alta fragmentagdo partidaria decorrente do excessivo numero de partidos;
2) fragilidade dos partidos manifestada pela baixa longevidade; 3) alta taxa de migracao parti-
daria pelos politicos, aspecto que se vincula a falta de coesdo, disciplina e fidelidade partidaria;
4) inconsisténcia ideoldgico-programatica, explicitada pelas incongruentes coligacdes eleito-
rais; 5) cultura da patronagem, clientelismo e patrimonialismo ainda presente e alimentada na
sociedade. Contudo, o autor argumenta que a dire¢do das mudangas parece indicar o fortaleci-
mento dos partidos, tanto no que se refere a configuracao de seu perfil ideoldgico e capacidade
de expressar demandas da sociedade, como no que se refere a sua capacidade de dar sustenta-
cdo partidaria aos governos. Sugere ainda que, o levantamento da composi¢do ocupacional das
bancadas indica diferencas significativas entre os partidos, singularizando-os e fazendo com que
suas cupulas representem interesses socioecondmicos diferenciados, relativamente compativeis
com as posi¢des politicas assumidas pelos seus representantes.
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APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS DAS
ESTIMACOES

A Tabela 01 apresenta os resultados das estimagdes para as variaveis dependentes Despesa
Total, Despesas Correntes, Despesas de Capital e Investimento. Nas colunas (1) e (2) temos os
modelos para a Despesa Total e Despesas Correntes, enquanto nas colunas (3) e (4) seguem os
modelos para as Despesas de Capital e de Investimento, respectivamente.

O modelo para Despesa Total sugere a presenga de ciclos politicos na execucao dos gastos,
embora em percentuais relativamente baixos. No ano imediatamente anterior a elei¢ao (DAE),
os gastos sao cerca de 1,80% inferiores enquanto no segundo ano apds a elei¢do (DDDE) os
gastos totais tendem a reduzir cerca de 1,12% em termos reais, mas ndo apresenta significancia
estatistica — p-valor 15% - enquanto a variavel dummy que representa o ano pos-eleitoral (DDE)
ndo se mostrou significativa, embora tenha registrado sinal negativo, de acordo com o esperado
na teoria. Por outro lado, a variavel partidaria (DIR), que ilustra a dummy para os partidos
de ideologia de direita, apresenta-se significativa indicando que esses partidos gastam 1,78%
menos ao longo de seus mandatos do que aqueles partidos com ideologia de esquerda.

A estimacdo para despesas correntes, sob a qual se incluem as despesas de custeio —
pessoal, consumo, servigos de terceiros - e as transferéncias correntes dos estados, apresen-
tou resultado proximo aquele encontrado para aquela com uso da variavel dependente Despesa
Total. No modelo estimado (2) a variavel (DAE) apresentou significancia estatistica, indicando
que nos anos anteriores a eleicdo, os gastos correntes sdo cerca de 1,24% inferiores. As demais
variaveis que representam o ciclo politico orgamentario ndo se mostraram significantes estatisti-
camente. Aqui, novamente a variavel partidaria (DIR) apresenta-se significativa, indicando que
esses partidos gastam 3,00% menos em Despesas Correntes ao longo de seus mandatos que os
partidos com ideologia de esquerda.

O fato de haver um comportamento bastante aproximado na realizagdo dos gastos en-
quadrados como Despesas Totais e Despesas Correntes se justifica pelas seguintes razdes: as
despesas correntes compreendem grande parte das despesas totais — no geral, a maioria dos
estados gasta proximo do limite maximo permitido com despesas de pessoal, que, por sua vez,
corresponde a maior parte dos gastos em Despesas Correntes; os gastos com pessoal possuem li-
mitacdes legais que impedem sua livre flutuag@o a mero desejo ou discricionariedade do gestor;
imposi¢des legais também comprometem grande parcela do orgamento com gastos em saude
— minimo de 12% da arrecadacdo dos impostos de base estadual - e com educagdo — minimo
de 25% da receita resultante dos impostos -, que, somados as despesas com outras funcoes
sociais relevantes, como seguranga publica, saneamento, assisténcia social e repasses de duodé-
cimos para o Poder Judicidrio, Ministério Piblico, Tribunal de Contas e Assembleia Legislativa,
tornam os or¢camentos estaduais engessados e fortemente vinculados, restringindo a margem de
discricionariedade dos gastos.
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Tabela 1. Estimac6es para a Despesa Total, Despesas Correntes, Despesas de
Capital e Investimentos dos Estados -(1995/2013)

Despesa Total ?:rsr’:st: Dezz::aslde Investimentos
EA EF EA EA
Variaveis/Modelos
(1) (2) 3) (4)
Irectot 0,89868 (0,000) 0,84957 (0,000) | 0,91587 (0,000) 0,78933(0,000)
dae -0,01807 (0,001) -0,02246 (0,00) | -0,01634 (0,415) | -0,03736(0,081)
dde -0,00656 (0,489) 0,00310 (0,766) -0,08419 (0,00) -0,16141 (0,00)
ddde -0,01124(0,153) | -0,00641 (0,463) | -0,03562 (0,064) | -0,08094 (0,000)
leleit 0,02192 (0,925) -0,10265(0,696) | 0,99321 (0,086) 1,07452 (0,173)
tend 0,00013(0,28) 0,00480 (0,214) | -0,01886(0,002) | -0,016277 (0,103)
cent -0,00202 (0,736) | -0,00221 (0,744) | 0,00364 (0,908) | -0,05368(0,207)
dir -0,01780(0,071) | -0,03057(0,026) | -0,01144(0,701) | -0,07955(0,157)
Creele 0,00777 (0,299) -0,00861 (0,338) 0,0656 (0,063) 0,08029 (0,058)
const 0,15497 (0,764) -0,00861 (0,338) | -1,70921 (0,133) | -1,47208 (0,351)
Ne de observacoes 513 513 513 513
r* within 0,9274 0,9039 0,5767 0,4162
r* between 0,8422 0,7823 0,216 0,0222
r> overall 0,9137 0,8857 0,4358 0,2462
Estatistica F 551,67 (0,00)
Wald 12329,34 (0,00) 277,37 (0,00) 318,92 (0,00)
Teste de Hausman 7,07 (0,630) 21,67 (0,010) 2,73(0,973) 1,47 (0,997)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de resultados do trabalho, utilizando-se o software Stata 12 para a estimagao
da regressdo dos dados. Notas: Os p-valores estdo entre parénteses. Os parametros que apresentaram significancia
estatistica estdo em negrito.

Os modelos sao identificados por EA quando estimados por efeitos aleatorios e EF quando por efeitos fixos, EAA e
EFA, quando o modelo for ampliado pela inclusdo de variaveis politicas.

O modelo (3) para Despesas de Capital - compostas por investimentos, inversdes finan-
ceiras, transferéncias e amortizacdes de dividas - sugere forte presenga de ciclos politicos na
execucdo dos gastos. As estimagdes indicam queda de 1,63% - ndo estatisticamente significante
-, 8,41% e 3,56%, para as variaveis (DAE), (DDE) e (DDDE), respectivamente. Além disso,
verifica-se uma tendéncia a uma queda nos gastos com Despesas de Capital ao longo do tempo.
Para as varidveis politicas encontra que os governantes que concorrem a reeleicao gastam 6,56%
a mais nos anos eleitorais do que aqueles que ndo disputam a reelei¢ao. As varidveis partidarias,
contudo, ndo mostraram significdncia estatistica, indicando que ndo hé diferenca substantiva
entre os partidos em relagdo a execucdo de gastos com esse tipo de despesa, ou seja, as dife-
rentes correntes ideoldgicas agem de maneira oportunista e tendem a expandir as Despesas de
Capital em anos eleitorais de modo semelhante.
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A estimagdo (4) para as despesas de investimento - que incluem obras e instalagdes, equi-
pamentos e material permanente, constituigdo ou aumento do Capital de Empresas - constata
uma presenca forte de ciclos politicos orcamentarios. Os resultados mostram que em anos ante-
riores a eleicdo (DAE) investe-se 3,73% menos do que nos anos eleitorais, enquanto essa queda
¢ ainda maior para os anos pos-eleitorais (DDE), sendo inferior em 16,14%, - em 8,09% para os
anos seguintes as eleicdoes (DDDE).

Quanto as variaveis politicas, t€ém-se que os gastos dos governantes candidatos a reelei¢ao
sao 8,0% superiores aqueles que ndo concorrem a um novo mandato. Da mesma forma do que
foi verificado nas estimacoes para a variavel Despesas de Capital, também nao foi demonstrada,
estatisticamente, diferenga no padrdo de gastos em investimentos dos governantes estaduais que
sejam motivadas por razdes ideologicas.

A Tabela 02 mostra os resultados das estimagdes para as Despesas de Pessoal e de Habitacao
e Urbanismo — que incluem habitag¢do urbana e rural, infra-estrutura urbana, servigos urbanos e
transportes coletivos urbanos -, Transportes - sob as quais se incluem o transporte rodoviario,
ferroviario, hidroviario e aéreo - e Educacdo - que englobam gastos com ensino fundamental,
médio, profissional, superior, educacao infantil, educagdo de jovens e adultos, educacao especial
e demais subfuncoes.
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Tabela 2. Estimacdes para a Despesa de Pessoal, Habitacao e Urbanismo,
Transportes e Educacio dos Estados -(1995/2013)

Habitacao e

Pessoal Ur-banismo Transportes Educacao
Variaveis/ EF EA EA EA
Modelos (1) ) 3) (4)

Irectot 0,85085 (0,00) 0,69032 (0,000) | 0,32959 (0,020) 0,81222 (0,00)
dae -0,04716 (0,00) -0,05193(0,271) | -0,03809 (0,255) | -0,04831(0,00)
dde 0,01289 (0,250) -0,14295 (0,00) | -0,12449(0,00) | -0,015550 (0,499)

ddde -0,02305 (0,045) | -0,02852(0,614) | -0,09192 (0,008) | -0,03714 (0,055)
leleit 0,26846 (0,655) 0,87967 (0,425) | 0,02152(0,984) | 0,05185 (0,825)
tend 0,00169 (0,804) 0,01721(0,300) | 0,01799 (0,238) | -0,00271 (0,520)
cent -0,01274(0,506) | -0,03858 (0,670) | -0,06982 (0,098) | -0,05040 (0,020)
dir -0,04266 (0,179) | -0,09397 (0,268) | -0,06913 (0,222) | -0,029141 (0,208)

creele -0,01639 (0,265) 0,0189(0,746) | 0,00093(0,985) | -0,03164 (0,019)

const -0,29332(0,812) | -1,21727(0,567) | 1,35752(0,525) | 1,35752(0,525)

obsz:v‘::aes 513 508 509 511
r? within 0,7909 0,338 0,2513 0,5336
r* between 0,258 0,040 0,1023 0,434
r’ overall 0,656 0,205 0,1629 0,518

Wald 105,21 (0,00) 1624,08 (0,00)

Teste de
Hausman

60,2 (0,00) 151,39 (0,00) 1,33 (0,998) 2,04 (0,991)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de resultados do trabalho, utilizando-se o software Stata 12 para a estimagao
da regressdo dos dados. Notas: Os p-valores estio entre parénteses. Os parametros que apresentaram significancia
estatistica estdo em negrito.

Os modelos sao identificados por EA quando estimados por efeitos aleatorios e EF quando por efeitos fixos.

Para as despesas com pessoal, verifica-se a presenga de efeitos do calendario eleitoral na
conducio fiscal dos estados cujo comportamento indica o comportamento de ciclos politicos
econdmicos oportunistas.

No modelo (1) para despesas com pessoal, os resultados sugerem que hd uma queda nos
gastos com pessoal em termos reais, de 4,71% no ano anterior a elei¢do (DAE), e uma redugao
de 2,30% no segundo ano apos a eleicao (DDDE). A varidavel (DDE) indica que no ano imediata-
mente apods a elei¢do os gastos com pessoal seriam ligeiramente majorados, comparativamente,
em cerca de 1,28%, tendo contudo registrado fraca significancia estatistica.

O fato da dummy DDE sugerir uma elevacao nas despesas com pessoal em anos pds-elei-
torais, poderia ser explicado pelo forte carater inercial desse tipo de despesa, ja que direitos
trabalhistas impedem a reducdo em salarios, além disso, promessas de campanha, possiveis
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acordos com sindicatos e com categorias de servidores publicos por melhores planos de carreira
e remuneragdo, teriam impacto ndo somente em anos eleitorais, mas ainda em anos seguintes.
J4 as demais varidveis de natureza politico-ideoldgica ndo tiveram resultados estatisticamente
significantes.

O efeito reduzido, embora presente, do periodo eleitoral na variacdo das despesas com
pessoal, em comparacdo com outras funcdes de despesas como aquelas efetuadas com Investi-
mento e Habitacdo, pode ter como causa as limitagdes e controle decorrentes da aplicagao da Lei
Complementar n° 101/2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e da
propria Constituicao Federal.

A LRF, além de fixar um teto para as despesas totais com pessoal dos estados em 50% da
Receita Corrente Liquida, impde sangdes na forma de impedimentos no recebimento de transfe-
réncias voluntarias, na obtengdo de garantias de outro ente ou na contratagdo de créditos. Além
disso, a referida Lei torna nulo qualquer aumento de despesa com pessoal expedido nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final dos mandatos dos titulares dos Poderes ou 6rgaos, in-
cluindo-se o chefe do Poder Executivo estadual. Portanto, o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal limitou a autonomia dos governantes em manusear de forma oportunista as despesas com
pessoal, que pudesse ser encetada seja pela majoragdo de salarios e beneficios remuneratorios,
seja atraveés da contratacdo de novos servidores. Quanto a este tltimo ponto, a propria Consti-
tuicdo Federal de 1988, também limita a possibilidade de contratagdo de pessoal ao estabelecer
e exigéncia de submissao a concurso publico para a investidura em cargo ou emprego publico.

No caso das estimagdes para Despesas com Habitagao e Urbanismo (2), a unica variavel,
além do controle LRECTOT, que apresentou significancia estatistica, foi a dummy (DDE),
indicando forte queda nesta fung¢ao de despesa em anos pos-eleitorais, em percentuais superio-
res a 14%. As demais variaveis que representam o ciclo orcamentario, embora tenham registrado
sinais negativos em seus coeficientes no percentual de 5,19% e 2,85% consoante esperado pela
teoria, estes apresentaram baixa significncia estatistica.

O modelo (3), para os gastos com transporte, indica importante comportamento oportu-
nista. Os gastos nos dois anos seguintes ao ano eleitoral apresentam quedas de cerca de 12,44%
para o primeiro ano (DDE) e de 9,20% para o ano seguinte (DDDE). A dummy (DAE) também
apresentou parametro com sinal negativo, mas sem significancia estatistica. Observando o efeito
do carater partidario no padrdo dos gastos com transporte, constatou-se que os partidos enqua-
drados como sendo de centro, tendem a gastar aproximadamente 7,0% menos em transportes ao
longo de seus mandatos que os partidos definidos como sendo de esquerda.

A estimagao para as despesas com educagao constante na coluna (4) da Tabela 02 encontrou
sinais de efeitos oportunistas e ciclicos. Os resultados mostram que os gastos feitos nos anos
anteriores a elei¢ao sao 4,83% inferiores ao ano eleitoral. Além disso, no periodo intermediario
(DDDE), haveria uma queda de 3,71% nos gastos reais em comparagdo com o ano eleitoral.

O comportamento oportunista ¢ ainda constatado para os politicos que concorrem a
reelei¢do que, em geral gastam 3,16% menos em educagdo nos anos de eleicao. O oportunismo,
neste caso, poderia ser explicado pelo fato de que a educagdo possui importante componente
de subjetividade e, de um modo geral, requer prazos mais elasticos para alcancar resultados em
termos de qualidade, de modo que, a amplia¢do dos gastos com educag¢do em anos de eleicdo —
notadamente aqueles que ndo se referem a construgao e reforma de instalagdes - nao oferecem
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visualmente, & maior parte dos eleitores, apelo impactante que possa indicar competéncia do go-
vernante. Os resultados sugerem ainda que o viés ideoldgico-partidario também afeta os gastos
em educacdo, sendo que os partidos de centro gastam cerca de 5,0% menos em educacdo ao
longo de seus mandatos do que os partidos de esquerda.

Quando comparadas aos gastos com transportes ou gastos com investimentos, as despesas
com educacdo revelam um comportamento menos instdvel e com menor influéncia do calenda-
rio politico-eleitoral, apesar da identificacdo do ciclo oportunista em suas trajetorias. Além do
fato de aparentemente possuirem um menor apelo eleitoral, o menor efeito dos ciclos politicos
sobre a evolugdo dos gastos com educacao ¢ resultado de regramentos legais que impedem a
reducdo de gastos e vinculam fontes de receitas dos estados as despesas com educagao.

A Constitui¢do Federal exige dos estados e municipios a aplicagdo anual nunca inferior a
25%, da receita resultante dos impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino. Por si so6,
tal imposicao Constitucional limita a discricionariedade do governante nos gastos com educagao
ao estabelecer um piso que corresponde a grande fracao de suas receitas.

Além disso, uma substantiva parcela de recursos aplicados em educagdo pelos estados
sdo provenientes de transferéncias recebidas da Unido por meio do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educagdo (FNDE) com destinagdes especificas vinculadas a programas como
o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), o Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) e o Programa de Apoio a Estados e Municipios para a Educa¢ao Fundamental de Jovens
e Adultos (EJA).

A Tabela 03. exibe os resultados das estimagdes para as Despesas com Obras e Instalagdes
e com Urbanismo, desagregada da fun¢ao habitacdo — para o periodo de 2002 a 2013.

O modelo para as despesas com obras confirma a forte influéncia do periodo eleitoral
ja identificada nas estimagdes anteriores, mais destacadamente naquelas relacionadas as
despesas de capital e investimentos. Os resultados apresentados na coluna (1) mostram que
todas as variaveis dummies para os anos nao eleitorais mostraram-se altamente significativas. As
despesas no ano anterior a eleicdo (DAE) com obras, sdo cerca de 7,00% inferiores do que no
ano eleitoral, enquanto nos anos seguintes caem 18,43% (DDE) e 14,51% (DDDE), o que, mais
uma vez, sugere comportamentos oportunistas dos governantes no pais. Também foi constatada
uma tendéncia de expansdo nos gastos em obras de 2,36% ao longo dos anos. Nao obstante, ndo
se identificou influéncia do componente ideologico-partidario nas despesas com obras, o que
sugere que, independente das bandeiras e eventuais programas que defendam, os partidos dos
diferentes matizes possuem um comportamento similar e oportunista no que se refere aos gastos
com obras, promovendo a expansdo dos gastos em anos de elei¢do, com provavel interesse em
obter vantagens nos resultados eleitorais.
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Tabela 3. Estimacées para as Despesas com
Obras e Urbanismo dos Estados - (2002/2013)

Variaveis/Modelos

Urbanismo

Irectot 0,38033 (0,004) 0,16715 (0,371)
dae -0,07000 (0,018) -0,19430 (0,019)
dde -0,18433 (0,000) -0,22132 (0,007)
ddde -0,14518 (0,000) -0,16565 (0,063)
leleit 0,20293 (0,843) -0,39740 (0,852)
tend 0,02369 (0,024) 0,05034 (0,200)
cent 0,01128 (0,777) -0,15641 (0,221)
dir -0,01374 (0,800) -0,02345 (0,865)
Creele 0,0392 (0,321) -0,05752 (0,736)
const 0,68777 (0,726) 2,51594 (0,564)
Ne de observacoes 324 294
r* within 0,4674 0,1232
r* between 0,0156 0,1282
r* overall 0,2316 0,0940
Wald 151,34 (0,00) 40,65 (0,00)
Teste de Hausman 12,41 (0,191) 3,93 (0,916)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de resultados do trabalho, utilizando-se o software Stata 12 para a estimagao
da regressdo dos dados. Notas: Os p-valores estdo entre parénteses. Os pardmetros que apresentaram significancia
estatistica estdo em negrito.

Os modelos sao identificados por EA quando estimados por efeitos aleatorios e EF quando por efeitos fixos.

Ainda mais acentuados sdo os resultados para as despesas de Urbanismo ilustrados na
coluna (2) da Tabela 03. O resultado encontrado aponta que nos anos pré-eleitorais (DAE) as
despesas sdo 19,43% inferiores, enquanto nos anos seguintes eles reduzem primeiro em 22,13%
(DDE) e depois em 16,56% (DDDE), em comparagdo com o0s anos eleitorais.

Também para as despesas com Urbanismo as varidveis que representam os efeitos ideo-
logico-partidarios ndo se mostraram significativas. Isso sugere novamente que nao ha diferenca
importante que distinga os partidos em relacdo a execugdo dos or¢gamentos estaduais voltados
para as despesas com urbanismo. Os partidos em geral seguem uma postura oportunista vincu-
lados ao calendario eleitoral e a maximizacdo de votos.

Os resultados das estimagdes permitem concluir, de um modo geral, que hé presenca de
ciclos politicos or¢amentarios na execugao das despesas publicas dos estados brasileiros. Essa
presenga mostrou-se mais acentuada nas despesas relacionadas a investimentos como aquelas
destinadas a obras e urbanismo. Tal conclusao encontra respaldo na teoria econdmica, notada-
mente na Teoria dos Ciclos Politico-Econdmicos apresentada por Nordhaus (1975) e Rogoff
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(1987), sendo identificado o comportamento oportunista na conducao das despesas orcamenta-
rias dos estados, que tendem a se expandir nos anos eleitorais e se contrair ao longo dos anos
pos-eleitorais.

Tais resultados encontram ainda correspondéncia com aqueles descritos pelos seguintes
estudos: Drazen e Eslava (2003), encontraram um crescimento de cerca de 6,0% nos gastos totais
e de 16% naqueles com investimentos, em anos eleitorais nos estados da Colombia; Gamez e
Ibarra-Nunez (2009), também identificaram comportamento ciclico para os gastos em estados
mexicanos, com expansdo de cerca de 2,00% nos gastos totais em anos eleitorais; Veiga (2004)
detectou evidéncias de ciclos politicos or¢amentarios nos municipios portugueses, nos quais se
constatou empiricamente que ha ampliacao de déficits municipais e das despesas, especialmente
as despesas com investimento, em anos eleitorais; em Sakurai e Gremaud (1997), as estimacoes
observaram impulsos positivos nos gastos em anos eleitorais para as despesas totais e correntes
para o municipios paulistas; o artigo de Sakurai (2009), sugeriu um efeito composi¢ao dos or-
camentos municipais em anos eleitorais, com expansdo nas funcdes de despesas como satude
e saneamento ¢ habitacdo e urbanismo, ndo tendo assinalado, contudo, o0 mesmo padrao para
o caso das despesas com educacdo; Bittencourt (2002), igualmente detectou a manifestacao
dos ciclos na execucdo das despesas dos estados do Brasil entre 1983 ¢ 2000, com resposta ao
periodo eleitoral, descrevendo como mais intensos os efeitos sobre as despesas com transportes
e habitacdo e urbanismo; Aratjo (2010), apontou forte intensidade do efeito dos ciclos eleitorais
sobre gastos dos estados brasileiros com despesas de custeio, capital, educagdo e saude.

Por outro lado, nao foi identificada uma diferenca substantiva na conducdo do or¢amento
publico entre os partidos que pertencem a grupos ideologicos distintos. Dentre as dez varidveis
analisadas, apenas trés - despesa total, despesas correntes e educagdo - indicaram que o viés
ideologico-partidario possa afetar a forma como os gastos publicos sao direcionados. Todavia,
esse fator ndo apresentou grande relevancia: os gastos totais e as despesas correntes dos partidos
de direita foram de 1,7% e 3,0% inferiores; e, os gastos com educagao foram cerca de 5,0% in-
feriores para os partidos de centro ao longo dos mandatos, em relagdo aos partidos de esquerda.

Os resultados relativamente baixos do impacto do componente ideoldgico partidario, iden-
tificados nos modelos apresentados neste trabalho contrastam com os divulgados em Aratjo
(2010), que localizou forte viés ideoldgico na gestdo dos gastos publicos estaduais. Todavia,
encontra confluéncia ao que foi descrito em Sakurai ¢ Gremaud (1997), Bittencourt (2002) e
Sakurai (2009).

CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados evidenciaram a presenca de CPE nos gastos publicos em ambito estadual no
Brasil, seguindo, em termos gerais, os pressupostos delineados pelo modelo oportunista. Restou
demonstrado que os gastos publicos sdo ampliados nos anos eleitorais em comparagdo com 0s
demais anos dos mandatos, confirmando-se a hipétese adotada.

A presenga da influéncia do calendario eleitoral na evolugcdo dos gastos publicos foi
observada de forma mais contundente em algumas fungdes despesas especificas, quais sejam,
despesas de capital, investimentos, obras e urbanismo. Algumas razdoes podem explicar tal
resultado: primeiro, existem limitagdes de ordem legal que restringem e vinculam as despesas
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publicas reduzindo o grau de discricionariedade dos gastos; segundo, que os gastos em obras
publicas e sua inauguracdo proxima ao periodo eleitoral, como geralmente ocorre, possuem,
aparentemente, maior apelo eleitoral, posto serem as obras mais tangiveis e observaveis aos
eleitores do que gastos realizados com educacgdo, por exemplo. Essa segunda inferéncia ¢
reforgada com o resultado de que os governantes que concorreram a reeleigdes gastaram ainda
mais com despesas de capital e investimentos e menos em educagcdo em anos eleitorais do que
aqueles que ndo disputaram a reelei¢ao.

No que se refere especificamente ao teste quanto a existéncia de diferenca na gestdo dos
gastos estaduais pelos diferentes grupos ideoldgicos partidarios, observou-se que ndo ha uma
diferenca importante que distinga esses grupos no Brasil. Dentre as dez varidveis analisadas
apenas trés - despesa total, despesas correntes e educacgdo - indicaram que o viés ideologico-
-partidario afeta a forma como os gastos publicos sdo direcionados, porém, com impacto pouco
relevante. No periodo analisado, os gastos totais e as despesas correntes dos partidos de direita
foram de 1,7% e 3,0% inferiores enquanto, os gastos com educagdo foram cerca de 5,0% infe-
riores para os partidos de centro ao longo dos mandatos, em relagao aos partidos de esquerda.

Assim, pode-se concluir que, para a amostra selecionada, ¢ possivel asseverar que a rea-
lizagdo dos gastos publicos estaduais no Brasil ¢ afetada pelo calendario eleitoral, oscilando de
maneira ciclica conforme previsto na teoria dos Ciclos Politico-Econdmicos. Tal comportamen-
to ocorre de forma indistinta entre os governos, que aceleram as despesas no ultimo ano dos
mandatos, ou seja, nos anos em que ha elei¢cdes, independentemente do grupo ideoldgico-parti-
dario em que estejam inseridos os seus governantes.

Embora os objetivos da pesquisa tenham sido alcancados, o campo abrangido pela Teoria
de Ciclos Politico-Econdmicos ainda permite outras nuances e aprofundamentos em futuras
investigacdes. Primeiro, seria relevante, havendo disponibilidade de dados e informacgdes, de-
sagregar ainda mais os dados para observar em qual tipo de gastos se d4 a maior influéncia do
calendario eleitoral na execucdo orcamentaria. Outra possibilidade, para a pesquisa de ciclos
politicos or¢gamentarios, seria adotar a regionalizacdo para niveis municipais ou nacionais; po-
der-se-ia, ainda, avaliar a conducao fiscal dos paises no geral, podendo-se considerar os efeitos
espaciais ou caracteristicas como faixas de renda e/ou grau de desenvolvimento e maturidade
das democracias ¢ instituicoes.

Outras indagacdes poderiam ser objeto de novas investigacdes tais quais: em que medida
e em qual direcdo o oportunismo na condugdo das despesas publicas influencia o resultado
eleitoral? Se ha influéncia, quais areas e tipos de despesas rendem mais votos? O nivel de in-
formacdo da sociedade, por meio de jornais, revistas, internet e do grau de transparéncia dos
gastos publicos afetam a forma como sdo gastos e o destino dos gastos publicos? O maior grau
de informagdo da sociedade poderia condenar aqueles que agissem de forma oportunista? Como
a dimensdo e a composi¢ao dos ciclos politicos or¢gamentarios dependem das caracteristicas
institucionais do pais? Ha perda de eficiéncia quando da execugao ciclica do or¢amento? Enfim,
muitas questdes ainda podem ser levantadas e indicar novas abordagens de pesquisa.

E 177 .



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

REFERENCIAS

ALESINA, Alberto. Macroeconomic Policy in a Two-Party System as a Repeated Game.
Quartely Jornal of Economics, n.102, pp. 651-78.1987

.; ROUBINI, Nouriel; COHEN, Gerald. Political Cycles and the Macroeco-
nomy. MIT Press. 1997

ARAUJO, Jevuks Matheus de. Relac¢ées Entre Economia E Politica: Uma Analise Dos Ciclos
Politico-Econdmicos Nos Estados Brasileiros No Periodo de 1995 a 2008. Dissertagao (Mestrado
em Economia), Universidade de Federal da Paraiba. Jodo Pessoa. 2010.

ARAUIJO JUNIOR, Ari. F.; CANCADO, Paulo L.; SHIKIDA, Claudio D. (2005), Economics
and Politics: o que determina as chances de reeleigao em municipios? O caso das elei¢des muni-
cipais de Minas Gerais — 2000. Informe Gepec. Toledo (PR), v. 09, n.2. 2005.

ARROW, Keneth J. Social Choice and Individual Values. New York: wiley, Chapman &
Hall.1951

BITTENCOURT, Jeferson. L. Evidéncias De Ciclo Politico na Economia Brasileira: Um Teste
para a Execucao Or¢amentaria dos Governos Estaduais — 1983/2000. Dissertacao (Mestrado em
Ciéncias Economicas), Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre. 2002.

BORSANI, Hugo. Elei¢des e Desempenho macroecondomico na América Latina (1979-1998).
DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 44, n. 3, pp. 481-512. 2001.

. Relagoes entre Politica e Economia: Teoria da Escolha Publica. In: Economia
do Setor Publico no Brasil. BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (org.). Editora Campus. Rio
de Janeiro — RJ. 2004

BRASIL. Lei de Responsabilidade Fiscal: Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. 4.
Reimpr. — Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢oes Técnicas, 2005.

BURDEKIN, Richard C. K. Fluctuations in U.S. Voting Behavior: Evidence from Presidential
Elections. Research Paper n. 8506, Federal Reserve Bank of Dallas, outubro.1985.

CARRILLO, Paual A. Los Ciclos Politicos Econémicos em Ecuador: 1993-2010. Departamen-
to de Estudios Tributarios, Centro de Estudios Fiscales, Servicio de Rentas Internas, Quito,
Ecuador, junho, 2012.

COPPEDGE, Michael. A Classification of Latin American Political Parties. Kellogg Institute
Working Paper 244, 1997.

COSTA, Mylena M. de Alencastro. Reeleicdo e Politica Fiscal: um estudo dos efeitos da
reelei¢do nos gastos publicos. Dissertacao (Mestrado em Economia do Setor Publico), Brasilia,
Universidade de Brasilia. 2006.

COSSIO, Fernando A. B. O comportamento Fiscal dos Estados Brasileiros e seus Determinantes
Politicos. Economia, v. 2, n. 1, pp. 207-258, 2001.

I 112 .



I  ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

DOWNS, Anthony. An economic theory of democracy. New York: Harper Collins Publisxhers.
1957

DRAZEN, Allan. The Political Business Cycle After 25 years. NBER, University of Maryland,
Hebrew University of Jerusalem, pp. 75-137, 2000.

; ESLAVA, Marcela. The Political Business Cycle in Colombia on the National
and Regional level. Archives de Economia 003616, Departamento Nacional de Planeacion.
2003.

. Political Business Cycles. in Steven N. Durlauf and Lawrence E. Blume (eds.).
The New Palgrave Dictionary of Economics. 2* ed. Palgrave: Macmillan, 2008a.

. Political Budget Cycles. in Steven N. Durlauf and Lawrence E. Blume (eds.). The
New Palgrave Dictionary of Economics. 2 ed. Palgrave: Macmillan, 2008b.

FAIR, RAY C. Econometric and Presidential Elections. Jornal of Economic Perspectives —
vol. 10, n° 3, pp. 89-102, 1996.

FEREJOHN, John. Incumbent Performance and Electoral Control. Public Choice, n° 50, pp.
5-25. 1986.

FIALHO, Tania. M. M. Performance Macroeconomica e Politica: Analise da Evidéncia de
Ciclos Politicos no Brasil — 1953-1995. Dissertagao (Mestrado em Desenvolvimento e Planeja-
mento Regional), Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas Gerais. 1996.

. Testando a evidéncia de ciclos politicos no Brasil. RBE, vol. 51, n° 3, jul/set., pp.
379-89. 1997.

GAMEZ cesareo; IBARRA-YUNEZ, Alejandro. El ciclo politico oportunista y el gasto de los
estados mexicanos. Gestion y Politica Publica, vol. XVIII, n°® 1, 1° semestre, 2009.

GERBER, Alan. Estimating the effect of campaign spending on senate election outcomes using
instrumental variables. American Political Science Review, vol. 92, pp. 401-411, 1998.

GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas Publicas: Teoria e Pratica no Brasil. 3. ed.
Rio de Janeiro, Elsevier. 2008.

GIUS, Mark. The Effects of Campaign Expenditures on Congressional Elections. American
Review of Political Economy, vol. 7 n° 1/2. jun/dez., pp. 51-66, 2009.

GREENE, William. H. Econometric Analysis. New Jersey: Prentice Hall, 2000.

GROSSMAN, Gene M.; HELPMAN, Elhanan. Electoral Competition and Special Interest
Politics. Review of economic studies, vol. 63, PP. 265-286, 1996.

GUJARATI, Damodar N. Econometria Basica. 3*. Ed. Sao Paulo, Pearson Makron Books,
2000.

HIBBS Jr, DOUGLAS A. Political Parties and Macroeconomic Policy. American Political
Science Review, vol. 71, pp. 1467-1487, 1977.

EE 113 .



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

JACOBSON, Gary C.; KERNELL, Samuel. Strategy and Choice in Congressional Elections.
[S.1.]: Yale University Press. 1983.

. The Effects of Campaign Spending in Election Outcomes: New Evidences for
Old Arguments. American Journal of Political Science, vol. 34, pp. 334-362, 1990.

JULA, Dorin; JULA, Nicoleta. Political Budget Cycles in the Romanian Regions. Institute for
Economic Forecasting, University of Bucharest, Bucharest, pp. 1-18, 2007.

KRAMER, Gerald H. Short-term Flutuation in U.S. Voting Behavior, 1896-1964. American
Political Science Review, vol. 65, pp. 135-143, 1971.

LARRAIN, Felipe; ASSAEL, Paola. Cincuenta Afios de Ciclo Politico-Cconomico em Chile.
Cuadernos de Economia, vol. 32, n°. 96, pp. 129-150, 1995.

LOPEZ, Mauricio, GALLON, Santiago; FRESARD, Christian. El Ciclo Politico-Econémico en
Colombia, 1925-1999. Lecturas de Economia, vol. 56, n° 56, pp. 7-30, 2002.

MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas: a Politica Or¢camentaria no Brasil. 3* ed. Sao
Paulo: Atlas, 2006.

MENDES, Marcos; ROCHA, Carlos A. A. O que reelege um Prefeito? Consultoria Legislativa
do Senado Federal. Brasilia. Textos para Discussao 7. Brasilia, abril, 2004.

MENEGUIN, Fernando. B.; BUGARIN, Mauricio S. Reeleicao e Politica Fiscal: Um Estudo
dos Efeitos da Reelei¢do nos Gastos Publicos. Revista de Economia Aplicada. FEA-USP/
FIPE, vol. 5, n°.3, pp. 601-622, 2001.

NAKAGUMA, Marcos Y. Ciclos politicos e resultados eleitorais: um estudo sobre o compor-
tamento do eleitor brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Economia), Universidade de Sao Paulo,
Sdo Paulo, 2006.

NORDHAUS, Willian. The Political Business Cycle. Review of Economic Studies, n°. 42,
pp-169-190, 1975.

PEREIRA, André Luiz Greve; FERNANDEZ, José. C. A influéncia das transferéncias volun-
tarias na reeleicao dos prefeitos e no desenvolvimento dos municipios baianos. In: Encontro
Nacional de Economia. Anais..., Recife. Encontro Nacional de Economia - ANPEC, 2007.

PERSON, Torsten; TABELLINI, Guido. Macroeconomic Policy, Credibility, and Policitcs.
Harwood Academic Publisher, 1990.

PETTERSSON-LIDBOM, Per. A test of the rational electoral-cycle hypothesis. In Pettersson,
P. (Ed.), Elections, Party Politics and Economic Policy, Monograph Series, N° 40, IIES,
Stockholm University, 2000.

POWER, Timothy; ZUCCO, Cesar. Estimating Ideology of Brazilian Legislative Parties, 1990-
2005: A Research Communication. Latin American Review, vol. 44, n° 1, pp.218-246, 2008.

I 174



I  ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

PREUSSLER, Athos. P.S. Um estudo empirico dos ciclos politico-econémicos no Brasil. Dis-
sertacao (Mestrado em Economia), Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2001.

; PORTUGAL, Marcelo. S. Um estudo empirico dos ciclos politico-econdmicos
no Brasil. Textos para Discussao, n° 5, pp. 1-17. Programa de P6s-Graduagdo em Economia,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2002.

QUEIROZ, Mario C. L.; BITTENCOURT da Silva, Almir. Ciclos Politicos Or¢amentarios no
Estado do Ceara (1986 - 2006). Planejamento e Politicas Publicas, vol. 35, pp. 223-254, 2010.

RODRIGUES, Ledncio M. Partidos, ideologia e composicio social: um estudo das bancadas
na Camara dos Deputados. Sao Paulo: Edusp, 2002a.

. Partidos, Ideologia e Composi¢do social. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
vol. 17, pp. 31-47, 2002b.

ROGOFF, Kenneth. Equilibrium Political Budget Cycles. National Bureau of Economic
Research, Working Paper n° 2428, Cambridge, pp. 1-35, 1987.

. Equilibrium Political Budget Cycles. American Economic Review, vol. 80, n° 1,
1990.

; SILBERT, Anne. Election and Macroeconomic Policy Cycles. Review of
Economic Studies, vol. 55, n° 1, 1998.

ROTH, Roy K. Does the Economy Determine the President? A Regression Model for Predicting
US Presidential Elections. Undergraduate Economic Review. vol. 9, n° 1, 2012.

SAKURALI, Sérgio. N.; MENEZES FILHO, Naércio A. Politica Fiscal e Reeleicdo nos Munici-
pios Brasileiros: uma Analise via Dados em Painel para o Periodo 1988-2000. In: 35° Encontro
Nacional De Economia, ANPEC. Anais...., dezembro, 2007.

; GREMAUD, Amaury. P. Political Business Cycles: Evidencias Empiricas para
os Municipios Paulistas (1989 —2001). Economia Aplicada, vol. 11, n° 1, pp. 27-54, 2007.

. Ciclos Politicos nas Fungdes Or¢camentarias dos Municipios Brasileiros: Uma
Anélise para o Periodo 1990-2005 via Dados Em Painel. Estudos Econémicos, vol. 49, n° 1,
jan/mar., pp. 39-58, 2009.

SALVATO, Marcio. A. et al. Ciclos Politicos: um Estudo sobre a Relacdo entre Flutuacoes Eco-
nomicas e Calendario Eleitoral no Brasil, 1985-2006. Working Paper n° 01. Belo Horizonte:
IDHS/PUC-MG, 2007.

SAMUELS, David. (1997). Determinantes do Voto Partidario em Sistemas Eleitorais Centrados
no Candidato: Evidéncias sobre o Brasil. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, vol. 40, n° 3,
1997.

. Money, Elections, and Democracy in Brazil. Latin American Politics and
Society, vol. 43, n. 2, pp. 27-48, 2001.

EN 115 I



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

TAROUCO, G. Os Partidos e a Constituicdo: Enfases Programaticas e Propostas de Emenda.
Rio de Janeiro. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Rio de Janeiro, Instituto Universitario de
Pesquisas do Rio de Janeiro — [UPERJ/UCAM, 2007.

TAROUCO, Gabriela; MADEIRA, Rafael M. Os Partidos Brasileiros Segundo seus Estudiosos:
Anadlise de um Expert Survey. Civitas, Porto Alegre, vol. 15, n°. 1, jan/mar., pp 25-39, 2015.

. Partidos, programas e o debate sobre esquerda e direita no Brasil. Revista de
Sociologia e Politica, vol.21, n° 45, pp. 145-165, 2013.

VALE, Luciana. O.; ARAUJO, Adriano. F. V.; PAIXAO, Adriano. N. Determinantes das Chances
de Reeleicdo Municipal: o Caso das Elei¢des Municipais de Tocantins — 2004”. In: ENABER.
Anais... Sdo Paulo, Aber, 2009.

VEIGA, Linda G.; Veiga, Francisco J. Political Business Cycles at the Municipal Level
Minho, Universidade do Minho, 2004.

WOOLDRIDGE, Jeffrey M. Introducdo a Econometria: uma abordagem moderna. Sio
Paulo: Cengage Learning, 2014.

N 116 I



I  ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

GEOPROCESSAMENTO E ANALISE
REGIONAL

Rodolfo Alves da Luz - PGDR/UFT, e-mail: rodolfodaluz@mail.uft.edu.br
Marta Eichemberger Ummus - Embrapa/CNPASA, e-mail: marta.ummus@embrapa.br

INTRODUCAO

As analises espaciais quando aplicadas a realidade socioecondmica de uma determinada
regido produzem informagdes essenciais para a gestdo e para o planejamento regional. Além de
auxiliarem na caracterizacao socioecondmica ¢ ambiental, tais analises possibilitam a identifi-
cacdo das estruturas, funcionalidades e articulagdes entre os fendmenos espaciais que ocorrem
em determinado territorio.

De acordo com Santos (2002), o mundo atual se configura em espagos desiguais, sendo
uns mais dindmicos que outros, com mais ou menos concentragdo, centralizagdo e fluidez de
capitais. Esta configuracdo espacial heterogénea faz com que o elemento geografico ganhe
ainda mais destaque nos estudos sociais e econdomicos. Os constantes avangos da informatica
e da internet, bem como a popularizacao cada vez maior das geotecnologias, fazem com que a
quantidade de dados geograficos, socioecondmicos e ambientais gerados seja muito grande, ao
passo que sua acessibilidade e disponibilizacao exige mecanismos cada vez mais complexos que
levantem, validem e sistematizem toda essa informagdo gerada. Para que as andlises espaciais
sejam feitas de maneira eficaz e consistente, torna-se se cada vez mais necessaria a organizagao
de todas as informacgdes geograficas, sociais e econdmicas em um Banco de Dados Geogrdficos
(BDG), que, por sua vez, podem ser gerenciados por um Sistema de Informagoes Geogrdficas
(SI1G).

O uso de informagdes espaciais ndo ¢ algo novo, porém a facilidade de acesso e a alta ca-
pacidade de processamento em modernos sistemas de informacao tém inserido o dado espacial
em muitas areas de aplicacio (BRANDMUELLER et al., 2017). Os conceitos, ideias e resul-
tados das analises espaciais s6 fazem sentido quando traduzidos em representacdes graficas,
ou seja, em mapas, por meio da linguagem cartografica. Porém atualmente, além da linguagem
cartografica ¢ essencial a traducao destes mapas para a linguagem digital, por meio do Geopro-
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cessamento (CAMARA, 2005). Assim, a Cartografia ¢ o Geoprocessamento sio disciplinas
fundamentais para a realizagdo de estudos na area do desenvolvimento regional.

Dessa forma, busca-se aqui apresentar os conceitos fundamentais de cartografia, dados
geograficos, sistemas de informacdo geograficas e geoprocessamento bem como mostrar como
estas ferramentas e campos do conhecimento tém sido utilizados em pesquisas relacionadas ao
desenvolvimento regional dentro do PPGDR.

CARTOGRAFIA

Estudos arqueologicos evidenciam que a Cartografia ¢ praticada desde a pré-historia,
mesmo antes da invencao da escrita. A necessidade da humanidade em armazenar o conheci-
mento sobre a superficie terrestre e racionalizar o uso do espaco conhecido esta registrada, por
exemplo, em placas de barro da Mesopotamia, em fibras vegetais e conchas de ilhas do pacifico
e em pinturas rupestres na Italia (DUARTE, 2006).

A Cartografia pode ser entendida como ciéncia, arte e técnica. Em 1973, a Associagao In-
ternacional de Cartografia (International Cartographical Association — ICA) definiu que:

Cartografia ¢ a arte, ciéncia e tecnologia de constru¢ao de mapas, juntamen-
te com seus estudos como documentagdo cientifica e trabalhos de arte. Neste
contexto, mapa deve ser considerado como incluindo todos os tipos de mapas,
plantas, cartas, se¢des, modelos tridimensionais e globos, representando a Terra
ou qualquer outro corpo celeste.

De acordo com (DENT, 1985), “a arte na Cartografia corresponde a habilidade do Carto-
grafo em sintetizar os varios ingredientes envolvidos no processo de abstragdo, organizando-os
em um todo que facilite a comunicac¢ao de ideias”. Para Duarte (2006, p. 172):

o mapa deve constituir-se num conjunto harmonioso de simbolos, letras e cores,
de modo que sua mensagem possa ser entendida com facilidade. Um bom mapa
jamais deve ser confundido com complexidade, visto que tudo deve ser devida-
mente dosado para que a mensagem fique clara, tendo em vista a finalidade da
representagdo grafica.

Além de se constituir numa area autonoma do conhecimento cientifico, a cartografia
também ¢ tanto técnica quanto método cientifico utilizado por diversas outras areas do saber,
com destaque a Geografia, mas também com grande utilidade para Economia, Ciéncias Sociais,
Historia, Biologia, Geologia, Agronomia, Arquitetura, entre outras. Ea linguagem cartografica
que permite a traducdo em representacoes graficas dos conceitos, ideias e fendmenos espaciais
analisados por estas outras ciéncias.

Todo mapa ¢ uma abstragdo da realidade, pois ¢ impossivel representar graficamente o
mundo real em toda a sua complexidade e dimensdes (NOGUEIRA, 2006). O maior desafio
da cartografia sempre foi o de representar uma superficie grande e curva numa superficie bem

E 118 I



I  ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

menor ¢ plana, seja uma folha de papel, seja uma tela de computador. A passagem de uma
dimensdo para a outra exige uma série de operacdes matematicas e graficas estudadas pelo
que pode ser denominado de Cartografia Sistematica, enquanto a comunicagdo de fendmenos
especificos bem como o uso correto de simbolos, cores e da estatistica sao objeto de estudo da
Cartografia Tematica.

Cartografia Sistematica

A cartografia Sistematica busca a descrigdo mais exata possivel da superficie terrestre,
bem como da localizacdo dos objetos naturais e artificiais que estdo sobre esta superficie, como
por exemplo: rios, cidades, morros, serras, praias, determinadas culturas e edificios. Para a
defini¢do da forma e das dimensdes do planeta, ela se apoia na geodésia, a qual transpde mate-
maticamente a superficie irregular do planeta para o plano, utilizando-se para isso dos sistemas
de projecao cartograficas. Para a localizagdo das feicdes na superficie terrestre sdo utilizados
os sistemas de coordenadas, os quais dependendo da dimensado da superficie a ser representada
ou do objetivo se expressam basicamente em sistemas métricos ou sistemas geograficos (grau,
minuto e segundo).

Outro elemento essencial para a cartografia sistematica ¢ a escala. Para Joly (1990, p. 8),
“mais que uma simples relacdo matematica, a escala ¢ um fator de aproximagao do terreno, cheio
de significado cientifico e técnico”. A escala cartografica ¢ uma relacdo matematica de quanto a
por¢ao da superficie representada no mapa foi reduzida. Escalas grandes representam pequenas
porcdes da superficie terrestre, possibilitando, assim, sua representagao detalhada, por exemplo,
1:5.000, 1:10.000, 1:25.000. Escalas pequenas representam grandes porgdes da superficie, ndo
permitindo a visualizagao de detalhes, por exemplo, 1:100.000, 1:500.000, 1:1.000.000.

Portanto, a cartografia sistemdtica € descritiva e mostra as propriedades “vistas” dos objetos
geograficos por meio de transformagdes geométricas e matematicas da superficie terrestre, pos-
sibilitando a produ¢ao dos mapas base, ou mapas de referéncia, que se constituem no “pano de
fundo” ou no “cenario” em que sdo apresentadas as analises espaciais.

Ao elaborar um mapa, ¢ essencial o operador estar ciente das caracteristicas cartograficas
dos dados. Processamentos e analises ndo devem ser iniciados sem que as seguintes perguntas
sejam respondidas: Qual modelo de Terra/datum, projecao e sistema de coordenadas meu dado
foi obtido? Quais as escalas apropriadas para o uso deste dado?

Cartografia Tematica

A cartografia tematica busca a explicagdo dos fendomenos geograficos, tratando de
fendomenos especificos organizados por temas. Permite também representar fenomenos fisicos,
culturais e abstratos que ndo se inscrevem material e geometricamente sobre a superficie
terrestre como, por exemplo, ventos, rochas, magnetismo, grau de escolaridade, indice de de-
senvolvimento humano etc. Para defini¢ao das maneiras mais adequadas de representacao dos
fendmenos geograficos, ela se apoia na semiologia grdfica, a qual estabelece uma espécie de
gramatica da linguagem cartografica (JOLY, 1990).

Fenomenos geograficos se manifestam em pontos, linhas ou areas/zonas e os objetos
que os integram, podem ter relagcdes qualitativas, quantitativas ou hierdrquicas (ordem). Tais
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fendmenos e relacdes podem ser traduzidos graficamente (desenhadas) com a utilizagdo de ao
menos seis variaveis: tamanho, forma, granulacao/textura, valor, orientacdo e cor. A cartografia
temadtica trata dos diferentes métodos de representacao destes fendmenos, relagdes e objetos em
mapas, bem como da indicacdo dos métodos mais apropriados para cada tipo (MARTINELLI,
2016).

Portanto, a cartografia tematica ¢ analitica, mostrando as propriedades “conhecidas” dos
objetos geograficos por meio de simbolos e variagdes graficas, que buscam explicar os fendmenos
fisicos, culturais e abstratos que ocorrem na superficie terrestre. Todo mapa tematico ¢ feito
sobre um mapa de referéncia (mapa-base) produzido sob os preceitos da cartografia sistematica.

A escala do mapa deve estar intimamente ligada a escala geografica do fenomeno a ser
analisado. Dessa forma, fendmenos globais devem ser representados em escalas cartograficas
pequenas e fendmenos locais, em escalas grandes. Muitas vezes a escala geografica do fendmeno
analisado define o préprio método da pesquisa.

Por se preocupar com a forma de apresentacao dos dados, ndo se deve elaborar um mapa
sem ter em mente os preceitos da cartografia tematica. Do contrario, o poder de comunicagdo do
mapa sera reduzido ou pior, o mapa poderd induzir o leitor a interpretagdes equivocadas.

DADOS GEOGRAFICOS

Para Silva (2003, p.29), os dados geograficos compdem, de uma forma geral, “um
conjunto de valores numéricos ou ndo que corresponde a descricao de fatos do mundo real”,
e tém atributos que podem ser espaciais, temporais e tematicos. Nao se deve confundir dado
com informacgao, pois a informagao trata de “um conjunto de dados que tem um determinado
significado para uso ou aplicagdo em particular, ou seja, foi agregado ao dado um componente
adicional, a interpretagdo”.

Dessa forma, considera-se que o dado ¢ um valor bruto que ao ser processado e interpre-
tado se transforma em informagdo. Em outras palavras, o ser humano percebe os fendmenos e
fatos do mundo por meio dos dados que sdo coletados para que, posteriormente, sejam conver-
tidos em informagdes por processos cognitivos de sele¢cdo, sumarizagdo, generalizagdo, estima-
tiva e simulagcao (DIAS & BATISTA, 2008).

Por sua vez, os dados geograficos sdo aqueles que se caracterizam por terem os atributos
de “localizacdo geografica”, ou seja, estarem posicionados na superficie da Terra por meio da
atribui¢dao de coordenadas aos pontos ou aos vértices que formam linhas e areas. Assim, entre
outros atributos, o dado geografico deve ter necessariamente os atributos de localizacdo, que se
traduzem cartograficamente pelas latitudes e longitudes do local onde tal fendmeno/dado ocorre.

Por exemplo, uma pessoa pode ter diversos atributos qualitativos ou quantitativos como
idade, altura, peso, sexo, tipo sanguineo, renda, estado civil etc. Porém todos estes atributos sé
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passam a ser geograficos quando se atribui a localizacdo desta pessoa por meio das coordena-
das geograficas de onde ela reside (ou trabalha, ou estuda). Dessa forma o dado e todos os seus
atributos se transformam em dados geograficos.

A coleta, reunido, processamento e generalizacdo de diversos dados sdo etapas impres-
cindiveis de qualquer pesquisa académica ou trabalho técnico. No entanto, analises espaciais
precisam ir além e traduzir estas informagdes geograficas em representagdes graficas (simbolos,
ilustragdes e desenhos) com localizacdo determinada por coordenadas, utilizando todo o
arcabougo tedrico e metodologico da cartografia.

O quadro 1 apresenta algumas bases de dados cartograficos e geograficos do Brasil e do
mundo, muito utilizadas em analises regionais'®.

14 Uma lista mais completa de dados geograficos disponibilizados na internet foi organizada pelo Nucleo de
Geotecnologias da Universidade do Estado do Rio de Janeiro e pode ser consultada em https://www.labgis.
uerj.br/fontes _dados_busca.php?g=0

N 127 .



ECONOMIA, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL I

Quadro 1 - Bases de dados Cartograficos Brasil e Mundo

BRASIL

Pagina na internet

IBGE - Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica

https://portaldemapas.ibge.gov.br/portal.
php#homepage

Bases cartograficas e
dados socioecondmicos
e ambientais

DSG - Diretoria de
Servico Geografico do
Exército Brasileiro

http://www.geoportal.eb.mil.br/index.php

Bases cartograficas

Inpe - Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais

http://www.dgi.inpe.br/

Imagens de satélite

Ipea - Instituto de
Pesquisa Econémica
Aplicada

http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx

Dados socioecondmicos

Embrapa - Empresa
Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria

Diversas unidades, com destaque as
unidades Territorial, Meio Ambiente e Solos.
https://www.embrapa.br/embrapa-no-brasil

Dados agropecuarios e
ambientais

Incra - Instituto Nacional
de Colonizagdo e
Reforma Agraria

http://acervofundiario.incra.gov.br/acervo/
acv.php

Dados fundiarios

CPRM - Servico
Geoldgico do Brasil

https://www.cprm.gov.br/

Dados ambientais

ANA - Agéncia Nacional
de Aguas

https://metadados.ana.gov.br/geonetwork/
srv/pt/main.nome

Base hidrografica e
recursos hidricos

DNIT - Departamento
Nacional de
Infraestrutura de
Transportes

http://www.dnit.gov.br/mapas-multimodais/
shapefiles

Bases viarias

Datasus - Departamento
de Infprmética do
Sistema Unico de Saude

http://datasus.saude.gov.br/

Dados relacionados
a salde publica
(mortalidade,
morbidade, etc.)

INMET - Instituto
Nacional de
Meteorologia

http://www.inmet.gov.br/portal/index.
php?r=bdmep/bdmep

Dados meteoroldgicos

Ministérios do governo
federal

Varios em escala nacional. Destaque para 0s
ministérios relacionados ao planejamento,
infraestrutura e meio ambiente: https://
www.mma.gov.br/governanca-ambiental/
geoprocessamento/item/863.html

Dados
socioecondmicos,
logisticos e ambientais

Secretarias e estados e
de municipios

Varios em escalas estaduais e municipais.
Destaque para as secretarias relacionadas
3o planejamento, infraestrutura e meio
ambiente. Por exemplo, Secretaria de
Planejamento do Estado do Tocantins:
http://www.sefaz.to.gov.br/zoneamento/
bases-vetoriais/

Dados
socioecondmicos,
logisticos e ambientais

Projeto MapBiomas

http://mapbiomas.org/download

Uso e cobertura da
terra por biomas. Brasil.
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MUNDO

Pagina na internet

USGS - United States

Geological Survey https://earthexplorer.usgs.gov/ Imagens de satélite
ONL onganizaco das http://data.un.org/ Dados socioecondémicos
Nac¢des Unidas
GADM https://gadm.org/ Limites territoriais do mundo (Paises,

Estados/Provincias, municipios)

Eurostat - Statistical
Office of the European https://ec.europa.eu/eurostat Dados socioeconémicos da Europa
Union

SISTEMAS DE INFORMACOES GEOGRAFICAS (SIG)

Os Sistemas de Informagdes Geograficas (SIGs) sao “sistemas automatizados usados para
armazenar, analisar e manipular dados geogréficos, ou seja, dados que representam objetos e
fendmenos em que a localizagdo geografica ¢ uma caracteristica inerente a informagao e indis-
penséavel para analisa-la” (ARONOFF, 1989; BULL, 1994; CAMARA et al., 1996) (Figura 01).
Os SIGs fazem analises complexas, integram dados de diversas fontes, criam bancos de dados
georreferenciados e automatizam a produ¢do de documentos cartograficos.

Figura 01 - Estrutura geral de um Sistema de Informacdes Geogréficas.

/ Interface \
Entrada e Integr. Fungdes de Visualizagao
Dados Processamento Plotagem

V
A
Armazenamento e
Recuperacgao

T~

Banco de Dados
Geograficos

Adaptado de Camara, Davis ¢ Monteiro (2004).

Segundo Furlan (2011, p. 98)

“Os sistemas de informacdes geograficas nao sdo apenas repositorios de dados
geograficos. Esses sistemas tém a fun¢do de adquirir, armazenar, verificar,
recuperar, integrar, consultar, analisar e combinar informagdes geograficas dis-
poniveis e, entdo, gerar novas representacdes que possibilitam as tomadas de
decisoes”.
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Com o desenvolvimento rapido da computagdo, informdtica e internet, tem ocorrido uma
verdadeira revolucdo no uso dos SIGs em razao da grande quantidade de dados que podem ser
processados, bem como da velocidade de processamento que aumenta a cada ano. De acordo
com Camara & Queiroz (2004), ha pelo menos trés maneiras mais comuns de utilizagao dos
sistemas de informagdes geograficas: a) como ferramenta para producdo de mapas; b) como
suporte para analise espacial de fendmenos; e ¢) como banco de dados geograficos, com fungoes
de armazenamento e recuperagdo de informacgao espacial.

Além da linguagem cartografica, o SIG também trabalha com a linguagem computacional,
e o usudrio deve conhecer a estrutura destes tipos especificos de dados digitais relacionados a
fendmenos geograficos. Sdo duas as estruturas bésicas: a estrutura vetorial e a estrutura matricial
ou raster (Figura 02).

Figura 02 — Exemplo de representacdo de uma mesma realidade em duas
estruturas digitais diferentes: raster (matriz) e vetorial

MUNDO REAL

»w B

MODELO DE DADOS MODELO DE DADOS
RASTER / MATRIZ VETORIAL

1
1

1 RIO

N

1 2121z BOSCOU

Fonte: <https://sites.google.com/site/siggeografico/preparing-to-go-google-2>. Acesso em 13/09/2019.

Os vetores tratam da representacao grafica de dados geograficos pela determinacao da sua
localizagdo por um ou mais pares de coordenadas (CAMARA & MONTEIRO, 2004). No caso
dos pontos, basta um par de coordenadas para cada ponto; no caso de linhas e poligonos, cada
vértice da figura € georreferenciado por um par de coordenadas. Sistemas CAD (Computer Aided
Design, ou Desenho Assistido por Computador) também utilizam as representagdes vetoriais re-
ferenciadas em um plano cartesiano simples, porém, em um SIG, estes vetores sdo referenciados
conforme sistemas de projecao cartograficas predeterminadas, portanto, sdo georreferenciados.
Além disso, em um SIG os vetores sdo acompanhados das informagdes materializadas na tabela
de atributos e trazem recursos de tratamento topoldgico.

A topologia trata da forma como os vetores ocorrem e se relacionam entre si. Em um SIG
eles devem estar configurados corretamente para a realizagdo de analises e processamentos. Por
exemplo, linhas podem estar organizadas em redes (sistema viario), ou em “arvores” (cursos
d’agua, drenagens), ou ainda de forma aninhada (curvas de nivel); poligonos ndo devem apre-
sentar nem sobreposicdes nem vazios quando representam limites administrativos (municipios,
unidades da federacdo, paises etc.); as linhas de rios que configuram limites entre dois paises
devem se sobrepor aos trechos da borda dos dois poligonos vizinhos.
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Estes sdo exemplos de regras topologicas incorporadas ao SIG que buscam retratar o
fendmeno geografico da maneira mais proxima do real. Caso os vetores ndo estejam configu-
rados respeitando as regras topologicas, os processamentos podem nao ser feitos da maneira
correta ou ainda pior, podem apresentar resultados que nao condizem com a realidade. Por
exemplo, uma pesquisa que busca identificar o0 melhor caminho entre dois pontos nao sera feita
corretamente caso as linhas que o representam nado estiverem informando onde sdo os cruzamen-
tos de vias, onde se localiza um viaduto que ndo permite a conversdo, qual o sentido do fluxo
etc. Ou ainda, o somatorio de areas de municipios do Brasil ndo serd igual a area total do Brasil
se os poligonos dos municipios tiverem sobreposi¢cdes e/ou lacunas, tendo impacto direto na
validag¢ao das informagdes geradas.

Na estrutura matricial ou raster, o espago ¢ representado como uma matriz composta de
colunas e linhas. Cada célula se refere a um pixel da matriz e tem um niimero de linha, um
numero de coluna e um valor correspondente ao atributo estudado e pode ser acessada indivi-
dualmente pelas suas coordenadas (CAMARA, 2005). Um conjunto de células (pixel) forma
a imagem, que tem precisdo/resolucdo definida justamente pelo tamanho da area representada
por cada pixel. Assim, os arquivos raster em que cada pixe/ abrange uma grande area da super-
ficie da Terra apresentam baixa resolugdo espacial. Ao passo que, arquivos em que cada pixel
abrange uma pequena por¢ao da superficie terrestre proporcionam uma alta resolugao espacial.
A grande maioria dos produtos oriundos do sensoriamento remoto ¢ estruturada em formatos
raster: imagens de satélites, fotografias aéreas, imagens de radar etc. sdo inseridas nos SIGs
como estruturas matriciais.

Tanto as estruturas raster quanto as vetoriais permitem que o SIG conjugue as entidades
espaciais aos atributos ndo espaciais. Em outras palavras, os pontos, linhas, poligonos ou pixels
localizados no planeta pelas coordenadas geograficas passam a ter também informagdes quali-
tativas e/ou quantitativas das mais diversas. Assim, um elemento grafico ou um desenho digital,
passam a ter uma tabela de atributos associada em que as linhas da tabela sdo as entidades
espaciais (linhas, ponto ou poligonos no caso dos vetores, ou o pixel no caso das matrizes) e as
colunas passam a ser os atributos (textos, nimeros, datas, valores monetarios, idades, indices,
taxas etc.). Os vetores podem ser associados a diversos atributos/colunas (Figura 03), enquanto
os rasters apresentam apenas um valor numérico por pixel.
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Figura 03 — Exemplo de visualizacio de dados
em um programa de geoprocessamento e SIG
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Fonte: Elaboragao propria. (QGIS, versao 3.2).

Observa-se na figura supracitada as informagdes espaciais (poligonos dos municipios bra-
sileiros) associadas a sua tabela de atributos (no caso, os campos de nome, c6digo do municipio
e Valor Adicionado Bruto da produg¢do industrial em 2015 e em 2000).

Nao ha como afirmar qual estrutura ¢ mais adequada para a realizagdo de analises espaciais,
pois vai depender das caracteristicas dos dados e dos objetivos de cada pesquisa. E importan-
te o usuario do SIG saber identificar qual estrutura ¢ mais adequada para seu tipo de estudo.
Por exemplo, estudos de sistemas viarios ou redes hidrograficas provavelmente demandam a
montagem de banco de dados com estruturas vetoriais, uma vez que as relacdes topologicas
sdo essenciais para o processamento dos dados. Por outro lado, estruturas matriciais sao mais
adequadas para fendmenos representados de forma continua no espago, os quais demandam a
“varredura” total de uma area, como por exemplo na identificacdo de queimadas por meio de
imagens de satélite, ou quando ¢ necessario gerar modelos e mapas sintese pelo cruzamento de
varias camadas temadticas, como na elaboracdo de um mapa de fragilidade ambiental.

No geral, a estrutura vetorial tem um formato digital que ocupa menos espago nos discos
rigidos dos computadores, porém nem sempre € a estrutura mais adequada para o tipo de estudo
que se deseja fazer. De qualquer maneira, os SIGs permitem intercdmbio entre uma estrutura e
outra, ou seja, permitem transformac¢des de um dado vetorial para matriz e vice-versa, oferecendo
diversas possibilidades para os seus usuarios. Vetores e matrizes sdo as estruturas mais comuns,
mas pode-se incluir também as grades retangulares e triangulares formadas por pontos cotados,
conhecidas como Modelo Numérico de Terreno (MNT). O MNT ¢ utilizado para denotar uma
grandeza que varia continuamente no espago, como, por exemplo, as altitudes (CAMARA et al.,
1996). Desde que se tenha uma grade de pontos com valores numéricos tomados em campo ou
por sensoriamento remoto, pode ser aplicada a modelagem e gerado um MNT, o que faz estas
estruturas serem muito comuns em mapeamentos do meio fisico (temperaturas, precipitacao,
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solos, geologia etc.), bem como muito uteis as analises geoestatisticas. Por consequéncia, os
SIGs constituem ferramentas computacionais indispensaveis ao Geoprocessamento, tema do
préximo capitulo.

GEOPROCESSAMENTO

O processamento ¢ a sistematizacdo de dados geograficos, como a geracdo de mapas de
sintese pelo cruzamento de diferentes mapas analiticos, ou o processamento geoestatistico dos
dados, sdo anteriores ao uso de computadores. Pode-se dizer que o geoprocessamento ¢ uma
possibilidade metodologica essencial da propria ciéncia geografica desde os seus primordios,
como por exemplo, no classico mapa do médico inglés John Snow de 1854 (Figura 04). Nesse
exemplo, o mapa ¢ resultado do cruzamento dos dados sobre os casos de morte por colera e os
pocos de agua que abasteciam a populacdo, permitindo com que fosse identificado o pogo con-
taminado na Broad Street.

No entanto, o termo ‘Geoprocessamento’ comegou a ser utilizado com o desenvolvimento
da ciéncia computacional, quando os dados geograficos passaram a ser processados em meio
digital, adicionando a informatica no escopo de disciplinas das ciéncias geograficas. Dessa
forma, um conceito mais adequado para Geoprocessamento ¢ “disciplina do conhecimento que
utiliza técnicas matematicas e computacionais para o tratamento da informacdo geografica”
(CAMARA & DAVIS, 2004, p.1-1).
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Figura 04 — Excerto do mapa das mortes por célera (pontos) e localizacio dos
pocos de abastecimento de agua (X). Londres, Reino Unido, 1854.

X Pump e Deaths From chalora

Fonte: https://en.wikipedia.org/wiki/Spatial analysis

Este tratamento pode ser entendido como o processamento e sistematizacdo dos dados
geograficos disponibilizados e organizados em SIGs, tornando-os ferramentas computacionais
indispensaveis ao Geoprocessamento. Nao por acaso que os termos SIG e Geoprocessamento

sdo quase que indissociaveis, fazendo inclusive com que muitas vezes os conceitos sejam con-
fundidos.

Além do conhecimento cartografico de quem opera o sistema, um bom processamento das
informagdes geograficas depende de um banco de dados geograficos organizado e validado, que
facilita o funcionamento do SIG. Por meio de um SIG bem elaborado e do geoprocessamento, ¢
possivel responder as seguintes perguntas: 1) Como traduzir o fendmeno geografico em represen-
tagdes graficas digitais? ii) Como representar graficamente (desenho) meus dados e informagoes
em meio digital? iii) Conforme o tipo de fendmeno, como selecionar as estruturas (raster, vetor
ou MNT) e os modos de implantagdo (pontos, linhas ou poligonos/zonas) mais apropriados?
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APLICACOES DO GEOPROCESSAMENTO NO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Apresenta-se nesse topico alguns estudos de caso que utilizaram o geoprocessamento em
analises espaciais aplicadas aos estudos regionais. Alves (2012) analisa as vantagens e “des-
vantagens” locacionais, especializagcdo e estrutura regional. Essa incorporacdo das questdes de
localizagdo e de configuracao espacial a teoria econdmica faz com que as técnicas e ferramentas
do geoprocessamento e do SIG passem a ganhar importancia em tais analises, como demonstra-
do a seguir.

Carvalho et al. (2018) estudaram a dinamica do emprego formal nas atividades produtivas
na microrregido de Porto Nacional do estado do Tocantins, por meio 1das medidas de locali-
zacao, nos anos de 2005, 2010 e 2015. Para o estudo dos setores econdmicos, foram utilizadas
as seguintes medidas de localizagdo: Quociente de Localizagdo e o Indice de Concentragio de
Hirschman-Herfindahl (IHH). Os resultados mostraram que a dindmica regional das atividades
produtivas na microrregido de Porto Nacional se localiza em é4reas mais desenvolvidas como na
capital e em seu entorno e demonstram uma concentracao e especializa¢cdo (potencial) maior no
setor da administragdo publica e da agropecuaria. Estudos semelhantes foram feitos por Saraiva
et al. (2020) para a microrregido de Imperatriz—MA e por Alves ef al. (2018) para a Regido de
Integracdo dos Carajas-PA.

Milagres et al. (2018) analisaram os Territorios do Médio Araguaia e Jalapao na implemen-
tacdo da politica de desenvolvimento rural no estado do Tocantins, verificando os indicadores
de localizacdo e especializacdo regional. Os principais resultados sugerem que os indicadores
contribuem para aferir a espacializagdo nos territorios e perceber a heterogeneidade nas regioes
estudadas, permitindo utilizar a categoria emprego para analisar o contexto de uma politica de
desenvolvimento rural. Ainda na analise da tematica rural, Mendonga et al. (2018) elaboraram
um indice de desenvolvimento rural para os municipiols do estado do Pard, utilizando a analise
fatorial, evidenciando que a colonizacdo de regides distantes ndo foi acompanhada por investi-
mentos em obras e servicos adequados ao provimento de qualidade de vida tanto de populagdes
tradicionais quanto da populagdo migrante que se instalou nas areas rurais do estado.

Barbosa et al. (2019) propdem uma regionalizacdo para o estado do Tocantins, partindo
de critérios especificamente econdmicos, utilizando o Indice de Terceirizagdo ¢ o0 Modelo Gra-
vitacional de Isard. Os resultados apresentam uma divisdo regional para o Tocantins baseada em
nove polos econdmicos.

Oliveira e Piffer (2018) estimaram e analisaram os indicadores de analise regional dos
ramos de atividades produtivas no estado do Tocantins entre 2000 e 2010. Utilizou-se da analise
regional para estimar o quociente locacional, coeficiente de associacdo geografica e o multi-
plicador de emprego. Os principais resultados sugerem que a atividade econdmica que mais
emprega ¢ a administragdo publica. Palmas, capital do estado, tem grande parte das industrias de
transformagdes, localizadas na BR-153, ou proéximo a seu acesso. O processo de transformacao
econdmica do Centro Norte do Brasil foi analisado por Oliveira e Piffer (2017) por meio do de-
sempenho locacional de suas atividades produtivas, entre 2000 ¢ 2010, indicando que o Sudeste
da Amazonia Legal, a partir do final do século XX, assume a fun¢do de uma Regido Produtiva
do Agronegocio (RPA) e se desagrega do contexto amazonico.
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Rezende et al. (2012) verificaram a localizacao espacial da industria de transformacao bra-
sileira em seus aspectos de clusterizacao e concentragao entre 1994 e 2009, confirmando a exis-
téncia de uma grande concentracdo industrial nas regides Sul e Sudeste do Brasil e indicando
uma relativa desconcentracdo industrial em alguns estados da regido Nordeste e Goids, bem
como a dificuldade que essas regides tém na atragdo de industrias que dependem de niveis mais
elevados de tecnologia.

O geoprocessamento auxilia também na evidenciacdo de desigualdades regionais, como
demonstrado por Lima &Lima (2017), que verificaram estabilidade da distribui¢do espacial do
PIB per capita nas microrregides brasileiras entre 1970 e 2012, além da existéncia de economias
com alto PIB per capita com vizinhos de baixo PIB per capita, um indicio de que o dinamismo
dessas economias nao ¢ suficiente para assegurar o desenvolvimento das economias vizinhas
(auséncia de spillovers positivos).

As desigualdades regionais também sdo apresentadas por Carloto (2017) ao refletir sobre a
categoria territorio usado e sobre os dados educacionais e econdmicos dos municipios brasilei-
ros desde os anos 1990. O autor indica que o analfabetismo e o baixo acesso ao ensino superior
estdo diretamente relacionados ao baixo rendimento e ao exercicio do emprego informal,
revelando os lugares de escassez e os lugares de abundancia da federagdo brasileira. Santos et.
al. (2014), ao analisarem o Indice de Desenvolvimento Humano dos Municipios (IDHM) com o
uso da Andlise Exploratdria de Dados Espaciais (AEDE), identificaram aglomerados e situagdes
atipicas nos dados do IDHM da regido Semiarida Brasileira bem como a existéncia de autocor-
relacdo espacial no IDHM.

Estes foram alguns exemplos de aplicagdes do geoprocessamento na analise regional de
forma mais direta. No entanto, entendendo o desenvolvimento regional como algo mais amplo,
para além das questdes econdmicas e sociais, a utilidade do geoprocessamento ¢ ainda mais
perceptivel em analises ambientais (CREPANI et al., 2001; RODRIGUES et al., 2012; SILVA
& ZAIDAN, 2012; VALERIANO et al., 2012; IRMAO & MACIEL, 2015), no planejamento
urbano (FARINA, 2006; CARVALHO & LEITE, 2009; BORBA & SILVA, 2011; MOURA,
2014; SILVA et al., 2015; AMARAL & DAL’ASTA, 2018), no geomarketing (FURLAN, 2011)
e na cartografia social (ACSERALD , 2010; SILVA & VERBICARO, 2016; SILVA et al., 2017,
UMMUS et al., 2018).

Acrescenta-se a todos estes exemplos a importincia do geoprocessamento e do SIG na
disponibilizacao de dados geograficos para acesso livre pela sociedade. A principal contribui¢ao
destes ramos da ciéncia certamente € a possibilidade de reunir informagdes dos mais diversos
temas em bancos de dados validados e bem estruturados, os quais podem ser manipulados de
maneira relativamente facil e dindmica. Com base nestes bancos de dados ¢ possivel elaborar
plataformas na internet e, por exemplo, estruturar observatdrios regionais que permitem moni-
toramento e atualiza¢do constante (BRANDMUELLER et al., 2017).

LIMITACOES

E de extrema importancia compreender que ha limitacdes no uso das ferramentas de geo-
processamento. Tais limitagdes podem estar relacionadas a inacessibilidade ou falta de con-
fiabilidade a dados especificos; ao levantamento ou organiza¢do inadequada ou nao validada
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dos dados; as escalas utilizadas; as proprias limitagdes computacionais dos sistemas informa-
tizados; e ao uso de modelos para a compreensdo da realidade. Em primeiro lugar, ¢ essencial
utilizar uma base cartografica bem organizada, com dados confidveis e com vetores de topologia
bem configurada. A escala cartografica deve ser adequada a escala geografica do fendmeno,
assim, fenomenos globais podem (e devem) ser analisados em uma escala cartografica pequena
(acima de 1:500.000); fendomenos regionais, em escalas médias (entre 1:500.000 e 1:50.000); e
fendmenos locais, em escalas grandes (abaixo de 1:25.000).

Muitas vezes podem existir problemas de acessibilidade a alguns dados e ainda mais,
quando acessiveis, terem baixa confiabilidade. Por exemplo, muitas vezes dados disponibiliza-
dos por prefeituras estio em formato CAD, o que pode trazer problemas de georreferenciamen-
to, falta de informagdes sobre atributos e, principalmente problemas na topologia.

Outras limitagdes sao oriundas da capacidade fisica dos equipamentos, um banco com
uma grande quantidade de dados e/ou com arquivos muito pesados exige computadores de alta
performance (capacidade de armazenamento e processamento). H4 ainda limitacdes de base
tedrica. De acordo com Camara et al. (2004), ha algumas fronteiras do conhecimento que os
modelos matematicos e geograficos ndo conseguiram transpor € que desafiam os cientistas do
tema a todo momento, como: i) Modelagem de processos espago-temporais; ii) Tratamento das
fungdes e processos dos objetos espaciais, tendo em vista que as estruturas e formas ja sdo
bem contempladas; iii) Captura de toda a plenitude e dinamica da natureza e dos processos de
constante transformacdo antrdpica; e iv) Estabelecimento de relagdes causais entre fluxos e
efeitos locais.

Acrescenta-se ainda o desafio historico da cartografia, que ¢ o de retratar um mundo nao
estatico e multidimensional em figuras estaticas e bidimensionais (papel e tela dos computado-
res). Isto se reflete na dificuldade de representar porg¢des do planeta em transi¢ao que nao podem
ser incorporados de forma plena em categorias bem definidas. Por exemplo, os mapas de biomas
comumente trazem limites bem definidos, no entanto, a realidade apresenta diversos graus de
transi¢ao entre um bioma e outro.

CONSIDERACOES FINAIS

Autilizagdo das geotecnologias nas mais diversas areas do conhecimento tem agregado um
valor inestimavel em suas analises, tanto por permitir a percep¢ao de novos fendmenos espaciais
quanto por possibilitar a divulgacdo em formato cartografico de seus resultados. Pesquisas e
projetos diversos na area do desenvolvimento e analise regional dependem de andlises espaciais
eficazes e consistentes, as quais envolvem questdes ambientais, culturais e socioecondmicas. A
organizacdo e sistematizagdo destes dados em um SIG, manipulado por meio do geoprocessa-
mento, permite a producao de informagdes que auxiliem significativamente tais analises, além
de tornar o processamento e a disponibiliza¢do das informac¢des mais rapidas e dinamicas.

A informagdo geografica e as tecnologias associadas, como, por exemplo, o SIG, tém sido
utilizadas cada vez mais nas mais diversas areas de conhecimento, que vao além da analise
regional, como: aplicativos de celular para transporte privado; jogos de entretenimento para
celulares que envolvem “achar” coisas numa cidade; veiculos autdonomos; geomarketing; gestao
publica; gestdo ambiental; prevencdo, monitoramento e gestdo de riscos, dentre outros. Em
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outras palavras, localizar fenomenos e informacdes e suas relagdes com seu entorno tem sido
essencial na sociedade atual, fazendo com que seja de extrema importancia saber tratar o dado
espacial e manipular os equipamentos de maneira adequada.

E uma 4area do conhecimento em franca expansdo e popularizacdo. As ‘cidades inteli-
gentes’ tém sido amplamente debatidas e envolvem infraestruturas urbanas com tecnologia de
ponta em que os objetos espalhados pela cidade interagem entre si, fornecendo e trocando dados
e informagdes em tempo real. Sem a rigidez cartografica, ndo hd como uma cidade inteligen-
te existir, e para que este tipo de cidade seja eficiente, € necessario que os objetos estejam
muito bem georreferenciados, compondo um banco de dados geograficos gerenciado por um
SIG altamente robusto e dinamico. Por exemplo, um carro autdbnomo nao sabera reconhecer os
obstaculos e sinaliza¢ao viaria sem uma base cartografica detalhada e em constante atualizagao
do sistema viario da cidade.

Outro campo em franco desenvolvimento na informatica ¢ o da inteligéncia artificial, em
que sistemas computacionais passam a tomar decisoes e atitudes conforme experiéncias prévias
e percepgdes do ambiente. Possivelmente, com o desenvolvimento da inteligéncia artificial
poderao ser ultrapassados alguns limites de ordem tedrica aqui levantados.

Camara et al. (2001, p.13) especulam que os SIGs do futuro “...contemplarao representa-
coes ndo cartograficas do espago, com énfase no estabelecimento de relagdes entre os diferen-
tes atores sociais que atuam no espago”. Avangos na direcdo de técnicas de Representacdo do
Conhecimento e da Inteligéncia Artificial (SOWA, 2000 apud CAMARA et al. 2001) poderdo
auxiliar a representacdo em sistemas digitais de conceitos chave como “sistema de objetos e
sistemas de acdes” e a oposicao entre “espaco de fluxos” e “espaco de lugares” (formulados pelo
geografo Milton Santos).

O desenvolvimento das ciéncias da computagdo trouxe novos elementos desafiadores para
a ciéncia geografica. A localiza¢do dos dados ¢ uma informagdo cada vez mais crucial e tem sido
trabalhada dentro da Geografia pela Cartografia, pelo SIG e pelo Geoprocessamento. Cumpre
agora a comunidade envolvida incluir outras areas da Geografia no mundo digital, como visto
aqui com exemplos das analises regionais e econlomicas. SO assim serd possivel verificar as
potencialidades e fragilidades dos processamentos informatizados bem como modelar o SIG de
modo mais apropriado as atuais teorias geograficas.
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INTRODUCAO

Este capitulo tem como enfoque questdes referentes a organizacdo social, ao uso dos
recursos naturais ¢ a dindmica socioecondmica dos grupos de beneficiarios de Unidades de
Conservacao no Brasil, a exemplo das Reservas Extrativistas, sendo que estas realidades se
configuram como areas de uso coletivo. O mesmo ¢ fruto do trabalho de doutorado intitulado
“Novas perspectivas para o desenvolvimento rural: uma analise normativa, conceitual e pratica
dos Montes Vicinais em Mao Comum galegos e das Unidades de Conservagao brasileiras™.

O enfoque principal ¢ sobre as formas de uso dos recursos comuns, as relagdes com o
territdrio e entre grupos de usuarios, bem como sobre o modelo de gestdo empregado tanto
pelos moradores, quanto pelas entidades envolvidas com este empreendimento. Para debater
as relacdes construidas entre os grupos de usudrios dos espagos coletivos, seja na apropriagao
dos recursos naturais e no entendimento do acesso aos recursos, sao utilizadas as concepgoes de
Granovetter e Nobert Elias. E por fim, para entender aspectos da gestdo do territorio, sdo utili-
zados os argumentos de Diegues e Ostrom.
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O capitulo esta subdivido, para além desta introdugdo, em trés se¢des, quais sejam: apre-
sentacao dos aspectos metodoldgicos da pesquisa, exposig¢ao de aspectos demograficos do estado
do Acre para que haja maior entendimento sobre a realidade territorial em que esta inserida a
reserva extrativista. Aborda também o processo historico de criacdo das Unidades de Conserva-
c¢do brasileiras, principalmente as de usos sustentaveis, por fim, resultados e discussoes.

METODOLOGIA

A pesquisa foi feita na Reserva Extrativista Riozinho da Liberdade, estado do Acre. Os
dados que norteiam as analises deste trabalho foram coletados em trés momentos distintos. O
primeiro deles foi pela aplicagao de técnicas de Diagnoéstico Rapido Participativo (DRP). Uti-
lizou-se também da base de dados produzida pelo termo de Cooperacdo entre a Universidade
Federal de Vigosa-Brasil ¢ o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade, inti-
tulado (ICMbio) “Apoio ao Processo de Identificacdo das Familias Beneficiarias e Diagnostico
Socioprodutivo em Unidades de Conservagdo Federais”, tendo sido feito um censo com as 283
familias identificadas como residentes na Resex, com aplicagao de um questionario envolven-
do questdes que visavam a apurar aspectos demograficos, de acesso a infraestrutura e politicas
publicas, producao e renda e sociabilidade e cultura. Além disto, baseia-se, de forma especifica,
em entrevistas com moradores da Unidade de Conservacgao feitas em fevereiro de 2015 como
forma de entender detalhadamente aspectos relacionados a vivéncia destas familias, a relagao
com o territdrio, as relagcdes construidas entre usuarios, formas de gestdo empregadas para utili-
zagdo dos recursos naturais, entre outras questoes

O Estado do Acre

O estado do Acre integra a regido Amazonica, estando situado no extremo oeste brasileiro,
sendo formado por 22 municipios. Este estado brasileiro tem uma populagdo de 803.513 habi-
tantes, distribuida numa area 164.123,739 km2, ou seja, apresenta uma densidade demografica
de 4,47 hab/km?. Entre 2000 e 2010, a populag@o acreana cresceu a uma taxa média anual de
2,78%. Foi a ultima grande area a ser incorporada ao territorio brasileiro. Anteriormente, essa
area pertencia a Bolivia e uma pequena parte era reivindicada pelo Peru. Foi com a Revolugao
Acreana, em 1902, que a disputa pelas terras entre Brasil e Bolivia tomou uma propor¢ao maior.
Ao longo da revolugdo, o Acre foi proclamado republica por trés vezes, mas somente com o
tratado de Petropolis, entre Brasil e Bolivia, que os bolivianos abriram mao do territério em
troca de terras do Mato Grosso e por cerca de dois milhdes de libras esterlinas, além da constru-
¢ao da ferrovia Madeira-Mamoré (GUERRA, 2002).

Assim, em 1904, o Acre foi incorporado ao territorio brasileiro. Guerra (2002) comenta
que o territorio sé se integrou ao Brasil pela importancia da borracha, a grande propulsora do
desenvolvimento e valorizagao desse territorio.

Assim, para falar sobre a ocupagao e a formacgao do estado do Acre, € preciso resgatar os
ciclos de ocupagao da regido amazodnica. Segundo Klein (2013), a Amazodnia, durante os ciclos
da borracha, recebeu um grande contingente de trabalhadores nordestinos. Esse movimento mi-
gratdrio teria se direcionado, sobretudo, para a regido do Acre, que, no século XIX, era con-
siderada a principal zona de producdo da borracha no Norte do Brasil. Como explica o autor,
na segunda metade do século XIX, a Amazdnia configurava-se no contexto nacional como um
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territorio que precisava ser ocupado, o que fez com que um movimento de incentivo a sua
ocupacao fomentasse a imigragdo. Silva (2004) complementa estas informacgdes ao explicar que
a formagdo econdmica acreana se deu nesse contexto de expansdo do extrativismo da borracha
do final do século XIX. Esse processo foi favorecido pela valorizacao da borracha no mercado
externo no decorrer do século XIX, sendo estabelecidas nessa época politicas de incentivo a
migragdo para aquela regido (GUERRA, 2002).

Oliveira et al. (2012) mostram que, com o fim dos anos dourados do primeiro ciclo da
exploragdo da borracha em 1912, a demografia da regido passa por modificagdes, ao passo que
muitos seringueiros foram obrigados a voltar para suas regides de origem. No entanto, uma
parcela consideravel dos habitantes da area passou a viver de diferentes formas de subsisténcia,
a exemplo do extrativismo de castanha-do-brasil. Os autores argumentam também que em 1942
acontece a retomada da extra¢cdo da borracha em razdo de uma negociagdo ocorrida entre Brasil
e Estados Unidos, resultando em um acordo politico entre os dois paises. Assim, houve por parte
do governo federal, mais uma vez, uma nova politica de incentivo a migracdo, com o objetivo de
suprir a mao de obra necessaria para a atividade extrativa, os chamados “soldados da borracha”.
No entanto, como argumentam os autores, com o fim da segunda guerra, em 1945, a demanda
norte-americana diminui fortemente. Diante do novo cendrio de estagnagdo, aproveitando-se da
discussdo desenvolvimentista que ganhava espago no contexto nacional, representantes da elite
e parlamentares amazOnicos comegaram a pressionar 0 governo para que a regido amazonica
fosse inserida na agenda de desenvolvimento do pais. Na constitui¢do de 1946, foi inserida a
exigéncia da criacdo de um plano de valorizacao regional.

Nessa fase, segundo Fernandes (2011), inicia-se uma nova institucionalidade no territorio
AmazoOnico, que visava a sanar elementos historicos que se apresentavam como entraves ao de-
senvolvimento da regido. Oliveira ef al. (2012) mostram que, como resultado desse movimento,
foi criada a Comissao Especial de Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazdnia. Em 1953, foi
criada a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazonia - SPVEA.

Como explica Guerra (2002), o Acre passou por uma nova fase de ocupagdo incentivada
pelo governo entre as décadas de 1960 e 1970, quando foram implementadas politicas de desen-
volvimento e incentivo a ocupagdo e integragdo da Amazonia. A autora argumenta que a ideia
era substituir as atividades extrativistas por atividades agropastoris. Em 1971, foram suspensos
os financiamentos para os seringalistas, fato que forcou a maior parte a vender suas propriedades
a preco baixo para saldar suas dividas. Até¢ 1976, verificavam-se no estado do Acre a intensifica-
¢do de terras alienadas e uma concentragdo elevada de terras nas maos de poucos proprietarios.
Essa fase deixou como heranga uma ocupagao desordenada do territorio, além de incentivar
atividades que causaram grande impacto sobre os recursos naturais, sobretudo na pecudria.

Guerra (2002) mostra ainda que a ocupagdo das terras se deu em maior parte por grandes
empresarios, fato que gerou choques com as populacdes ja instaladas nas areas. Esses conflitos
se estenderam até a década de 1980 e custaram a vida de importantes liderangas sindicais como
Chico Mendes.
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E neste contexto de conflito que se intensifica o debate sobre desenvolvimento rural na
Amazonia. O estado do Acre € apontado como propulsor das discussdes sobre a implementagao
das Reservas Extrativistas e de formas coletivas e comunitarias de uso dos recursos naturais,
¢ neste contexto que ¢ formado o termo “florestania”, numa alusdao a defesa dos “povos da
floresta”. O proximo topico se dedica ao processo historico de criagdo das Unidades de Conser-
vagao no Brasil.

A CRIACAO DE UNIDADES DE CONSERVACAO NO
BRASIL

No Brasil, existem 322 Unidades de Conservacao federais, geridas pelo Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio). Elas estdo distribuidas em todos os
biomas brasileiros - Amazonia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Pampa, Pantanal e Marinho.
Estas Unidades de Conservagao podem ser classificadas em dois tipos: as de Protecao Integral
e as de Uso Sustentavel. As Unidades de Conservacao de protegdo integral sdo classificadas em
cinco categorias'®, sendo o principal intuito a manutengdo dos ecossistemas sem as alteragdes
causadas por interferéncia humana, admitido apenas o uso indireto dos seus atributos naturais.
As Unidades de Uso Sustentavel, por sua vez, tém como objetivo compatibilizar a conservagao
da natureza com o uso sustentavel dos recursos, conciliando a presenga humana nas areas pro-
tegidas.

Assim, existem sete categorias de UCs de Uso Sustentavel, que compreendem desde terri-
torios exclusivos para as populacgdes tradicionais consolidarem um manejo sustentavel de baixo
impacto, privilegiando suas formas de conhecimento, até amplas areas ja urbanizadas, nas quais
o estabelecimento de uma Unidade de Conservacao pode contribuir para o zoneamento, manejo
adequado dos remanescentes florestais e cumprimento das leis ambientais (SNUC, 2016). Neste
trabalho, o foco principal sdao as reservas extrativistas, que, como define o ICMBio (2016), sdo
areas utilizadas por populagoes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia se baseia no extrati-
vismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagdo de animais de pequeno
porte. Sua criagdo visa a proteger os meios de vida e a cultura dessas populagdes, assegurando
o uso sustentavel dos recursos naturais da unidade. As populagdes que vivem nessas unidades
tém contrato de concessao de direito real de uso, tendo em vista que a area ¢ de dominio publico.

15 As Unidades de Conservacao de protecao integral sao classificadas em cinco categorias (Estacdo Ecologica,
Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natural, Refugio de Vida Silvestre). Seu intuito principal
¢ a manutengdo dos ecossistemas sem as alteragdes causadas por interferéncia humana, admitido apenas
o uso indireto dos seus atributos naturais. As Unidades de Uso Sustentavel (Area de Prote¢dao Ambiental
(APA); Area de Relevante Interesse Ecoldgico; Floresta Nacional; Reserva Extrativista; Reserva de Fauna;
Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel; Reserva Particular do Patriménio Natural), por sua vez, tém
como objetivo compatibilizar a conservag¢ao da natureza com o uso sustentavel dos recursos, conciliando
a presenga humana nas areas protegidas. Nesse sentido, ha sete categorias de UCs de Uso Sustentavel, que
compreendem desde territorios exclusivos para as populagdes tradicionais consolidarem um manejo susten-
tavel de baixo impacto, privilegiando suas formas de conhecimento, até amplas areas ja urbanizadas, nas
quais o estabelecimento de uma UC pode contribuir para o zoneamento, manejo adequado dos remanescen-
tes florestais e cumprimento das leis ambientais. Informacgdes retiradas da pagina http://uc.socioambiental.
org/o-snuc/categorias-de-ucs
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As reservas extrativistas podem ser entendidas como territorios destinados a assegurar o
uso sustentavel dos recursos naturais e proteger o meio de vida e a cultura das populacdes tra-
dicionais das florestas. A maior concentragao destas Unidades de Conservagao estd no bioma
amazonico, representando mais de 17% do total de unidades de Conservagao de Uso sustentavel,
ocupando uma area de 718.735 km? (Quadro 01).

Quadro 01: Area das Unidades de Conservacio por bioma, 2015
%

Biomas Uso Sustentavel (Em Km2)

Protecao Integral (em Km?)

Amazodnia 417.569 9,9 718.735 171
Caatinga 9.849 1,2 53.599 6,5
Cerrado 62.636 3,1 111.968 55
Pantanal 4.404 2,9 6.947 4,6
e 28.196 2,5 82.453 74
Pampa 616 0,3 4.249 2,4
Area Marinha 4.738 0,1 0 0
Total 528.008 977.951

Fonte: SNUC/MMA (2015).

Fadigas & Garcia (2010) asseguram que entre os instrumentos de gestdo dos recursos
naturais adotados pela Politica Nacional do Meio Ambiente, as Unidades de Conservacao t€m
se destacado pela inser¢do dos processos participativos em suas etapas de criacdo, implantagao
e gestdo. Principalmente, no caso das reservas extrativistas, categorias que tém a participa-
¢do como um principio essencial. Estas peculiaridades se concretizam na propria historia das
reservas extrativistas, fruto de um imenso processo participativo. Como bem argumenta Cunha
(1992), as reservas extrativistas sdo, portanto, produto da luta dos seringueiros da Amazodnia.

Na verdade, a criacao de reservas extrativistas representa um marco para o proprio Sistema
Nacional de Conservacao a medida que pressupde a preservacao da biodiversidade com parti-
cipacdo ativa das comunidades que, historicamente, a integram, rompendo com as visdes que,
assentadas no principio do preservacionismo puro, preconizam a intocabilidade dos recursos
(DIEGUES, 1996).

O autor argumenta ainda que, além de combinar o uso produtivo dos recursos florestais
com sua conservacao, as reservas extrativistas visam a assegurar o direito historico das popula-
coOes extrativistas a seu territdrio, bem como propiciar formas sustentaveis de uso dos recursos
naturais presentes no proprio sistema tradicional dos povos da floresta. Muitos estudiosos reco-
nhecem que a extracdo de produtos florestais praticada na Amazonia, ao longo do tempo, pelas
populagdes tradicionais (seringueiros, ribeirinhos e indios) deriva de “um modelo moderado de
uso da floresta, com um nivel muito baixo de perturbacdo ambiental para o ecossistema, podendo
ser uma alternativa interessante para o desenvolvimento da Amazdnia” (DIEGUES, 1996 p.30).
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Pode-se perceber, enfim, que a implementacdo de reservas extrativistas na Amazonia se
insere num campo complexo em que o que estd em questdo nao € tdo somente a adequacao aos
padrdes sustentaveis preconizados e a serem alcangados. A questdo fundamental parece ser a
necessidade de conhecer as trajetérias dos atores sociais, para que eles, numa perspectiva de
Sen (2000), sejam agentes do seu desenvolvimento e tenham suas liberdades ampliadas, o que
ndo nega a perspectiva sustentdvel, mas insere os atores sociais como principal elemento a ser
considerado.

As reservas extrativistas sdo constituidas por grupos sociais comumente categorizados
como tradicionais e reconhecidos como tais pelos vinculos sociais, simbodlicos e culturais exis-
tentes entre os individuos e o territério em que vivem. Em certa medida, os grupos extrativistas da
regido amazodnica vivem ou deveriam viver da apropriagao dos recursos naturais definidos num
regime de propriedade comum. A categoria povos e comunidades tradicionais ¢ conceitualmente
definida pela Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tra-
dicionais - PNPCT, regida pelo Decreto N° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, que estabelece que
sd0 povos que tém cultura propria e se reconhecem como tal, tém organizagao social propria;
ocupam e utilizam recursos naturais como parte de sua identidade; vivem baseados em conheci-
mento, inovagoes e praticas tradicionais; sistema de exploracao dos recursos naturais adaptado
as condigdes ecologicas locais; desempenham papel fundamental na protecdo da natureza e na
manutencao da diversidade biologica.

E possivel identificar trés fases que devem ser cumpridas no processo de implantagdo de
uma Reserva Extrativista: fase de criagdo, fase de implantacao e fase de cogestao.

De acordo com Fadigas & Garcia (2010), a criagdo de uma Reserva Extrativista pode se
originar de demandas dos povos extrativistas ou de instituigdes governamentais, como resposta
a ameacas socioambientais em determinado territorio. Ou seja, como resposta a uma demanda
social ou como iniciativa governamental, o principal objetivo da criagdo de uma Reserva Extra-
tivista ¢ garantir a preservagao e a conservacao da sociobiodiversidade assim como a reproducao
dos modos de vida das populag¢des que, tradicionalmente, ocupam estes territorios.

Sendo assim, um dos requisitos de grande importancia na fase de criagdo das Reservas
Extrativistas ¢ a organizacdo social da comunidade, que busca a garantia do direito de uso
dos recursos naturais desses espagos, sendo responsavel pela solicitagdo formal de sua criagdo.
Nesse sentido, o nivel de organizagdo social se relaciona diretamente com a capacidade de apre-
sentacdo e manuten¢do das reivindicagdes nos espagos deliberativos formais. No Brasil, ndo
existem normativas para regularizar as formas de solicitacdo para a criagdo de uma Unidade de
Conservacao. A forma de solicitagdo mais recorrente ¢ feita por abaixo assinados dos interessa-
dos (FADIGAS & GARCIA, 2010).

As respostas dessas solicitagcdes estdo sob competéncia do ICMBio, que ¢ responsavel
pelo processo de avaliacdo dos pedidos e tramitagdo do processo administrativo de criagdao das
Reservas Extrativistas. O ICMBio avalia os pedidos de criacao desses tipos empreendimento
por meio de estudo técnico que analisa sua viabilidade, por meio de diagnosticos dos aspectos
relevantes do territorio ¢ das comunidades envolvidas com a criacao da reserva. Se os resultados
desses estudos se mostrarem favoraveis, o pedido ¢ oficializado e dado inicio ao processo admi-
nistrativo de criagao da reserva (FADIGAS & GARCIA, 2010).
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Assim, como os estudos de viabilidade, também estd sob a competéncia do ICMBio
promover reunides e consultas publicas com a populagdo e demais atores envolvidos com a
criacdo da reserva. Este processo de discussdo com a populagdo faz parte de uma exigéncia legal
do processo administrativo de criacdo das Unidades de Conservagao. Sendo assim, ICMBio
promove reunides para ouvir todos os envolvidos no processo para que nao haja dividas em
relacdo ao interesse popular de criagdo da reserva. Estas reunides e consultas publicas, por se
caracterizarem como espacos deliberativos, devem se basear no principio da informag¢do, no
sentido de deixar claro o que vai mudar apds a criagdo da reserva, e no principio da participa-
¢do, para garantir que a opinido de todos seja levada em consideracio. E nesse momento que a
populacdo tem a oportunidade de evidenciar suas vontades e seus interesses frente a proposta de
criacdo da Unidade de Conservagdo, assim como, nesses espagos de discussao e deliberagdo, a
populacdo se torna mais proxima das instituicdes e dos demais atores envolvidos no processo.
Fadigas & Garcia (2010) ressaltam que “as informagdes veiculadas durante as Consultas devem
ser claras, inteligiveis e idoneas, de modo que todos tenham a oportunidade de tomar suas
decisdes” (FADIGAS & GARCIA, 2010).

A tltima etapa da fase de criagcdo das Reservas Extrativistas sdo a legitimagao e o reconhe-
cimento das demandas da populagdo, que serdo dados por decreto oficial que confere legalidade
juridica e criacao de fato da reserva. Sendo assim, ¢ possivel identificar na fase de cria¢do das
Reservas Extrativistas etapas em relacdo a identidade da area como potencial reserva, etapa
em relacdo a organizagdo social e etapas em relagdo ao processo institucional de legitimacao
da reserva. Apos a constituicdo da Reserva Extrativista, o ICMbio nomeia um técnico do seu
quadro de funciondrios para acompanhar e conduzir a Unidade de Conserva¢do (FADIGAS &
GARCIA, 2010).

A segunda fase, denominada de fase de implementacado da reserva, € iniciada apds o cum-
primento formal das etapas da fase de criagdo, ou seja, logo apos a legitimacdo da Reserva Ex-
trativista. Esta fase tem como elemento de destaque a formagao do Conselho Gestor da Unidade
de Conservagdo, que tem por objetivo instrumentalizar a gestdo compartilhada e participativa
em diferentes esferas e entre as diversas instituigdes envolvidas nas questdes da Resex. De
acordo com informagdes contidas no portal do ICMBio, estes conselhos deliberativos sdo en-
tendidos como 6rgdos de decisdo. Ou seja, tém autoridade para analisar, intervir e propor agoes
em determinada politica setorial, sendo indicados para gestdo de Reservas Extrativistas. Estes
conselhos se originam da identificacdo dos atores governamentais e da sociedade civil, que, de
alguma forma, se relacionam com a Unidade de Conservagdo. Sendo assim, os conselhos podem
ser constituidos por esse conjunto de atores e oficializados por portaria publicada no Diério
Oficial da Unido. De acordo com o ICMBio (2016), os conselhos gestores tém competéncia
para: 1)Elaborar seu regimento interno no prazo de noventa dias, contados da sua instalagao; 1)
Acompanhar a elaboragdo, implementagdo e revisdo do Plano de Manejo da Unidade de Conser-
vagdo, quando couber, garantindo seu carater participativo; ii1) Buscar a integracdo da Unidade
de Conservagdo com as demais unidades e espacos territoriais especialmente protegidos e com
o seu entorno; 1v) Esforcar-se para compatibilizar os interesses dos diversos segmentos sociais
relacionados com a unidade; v) Avaliar o orcamento da unidade e o relatorio financeiro anual
elaborado pelo 6rgao executor em relacao aos objetivos da unidade de conservacao; vi) Opinar,
no caso de conselho consultivo, ou ratificar, no caso de conselho deliberativo, a contratacao e os
dispositivos do termo de parceria com o OSCIP- Organiza¢do da Sociedade Civil de Interesse
Publico, na hipdtese de gestdo compartilhada da unidade; vii) Acompanhar a gestdao por OSCIP
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e recomendar a rescisao do termo de parceria, quando constatada irregularidade; viii) Manifes-
tar-se sobre obra ou atividade potencialmente causadora de impacto na unidade de conservagao
em sua zona de amortecimento, mosaicos ou corredores ecologicos; ix) Propor diretrizes e agdes
para compatibilizar, integrar e otimizar a relacdo com a populagdo do entorno ou do interior da
unidade, conforme o caso.

Segundo informag¢des fornecidas pelo ICMbio, a Lei N° 9.985/2000 estabelece que todas
as Unidades de Conservagao devem dispor de um Plano de Manejo como um documento técnico
que define o uso da area e o manejo dos recursos naturais. O Plano de Manejo tem como fungao
definir objetivos especificos de manejo, orientando a gestdo da Unidade de Conservacao. O
processo de elaboracdo dos Planos de Manejo ¢ continuo e deve ser baseado no entendimento
das questdes ambientais, socioecondmicas, historicas e culturais que caracterizam uma Unidade
de Conservagdo e a regido onde ela se insere.

Por sua vez, a Concessao de Direito Real de Uso ¢ prevista no Decreto-Lei n® 271, de 28
de fevereiro de 1967, de forma especifica em seu art. 7°, devidamente modificado pela Lein® 11.
481, de 31 de maio de 2007, que dispde:

E instituida a concessio de uso de terrenos publicos ou particulares, remunerada ou
gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resoluvel, para fins especificos de
regularizacdo fundiéria de interesse social, urbanizagdo, industrializacdo, edificagdo, cultivo da
terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, preservagao das comunidades tradicionais e seus
meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas.

Como garante Miranda (2004), a Concessao de Direito Real de Uso deve, obrigatoriamen-
te, atender a fins especificos, que, segundo enumera o autor, sdo: o de regulariza¢ao fundiaria de
interesse social, de urbanizagdo, industrializagdo, edificagdo, cultivo de terra, aproveitamento
sustentavel das varzeas, preservagdo das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia
ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas.

Os procedimentos relatados acima tém como objetivo fundamental facilitar a gestao
compartilhada (cogestdo) da Unidade de Conservacao, sendo prevista no Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao (SNUC, Lei 9.985/00), que estabelece as regulagdes e critérios para
definir os arranjos de gestdo de areas protegidas, com o intuito de promover a interagdo entre
agentes governamentais e organizacdes da sociedade civil e moradores da Reserva Extrativista.

A Resex Riozinho da Liberdade

Apesar de estar inserida em uma area que perpassa quatro municipios do Estado do Acre,
a Resex Riozinho da Liberdade tem uma maior proximidade com Cruzeiro do Sul, sendo este
municipio o segundo maior do estado. Este municipio se localiza no noroeste do estado do Acre
e, em 2010, sua populacdo residente era de 78.507 habitantes, com densidade demografica de
8,4 hab/km?. A Figura 02 apresenta os limites geograficos.
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Figura 02. Mapa da Reserva Riozinho da Liberdade, tendo como referéncia o
Estado e os municipios de inserciao, AC, 2016
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A criagao da Resex Riozinho da Liberdade ¢ regulamentada pelo decreto N° 05, de 17 de
fevereiro de 2005. Em seu interior, residem 283 familias, o que configura aproximadamente
1.328 residentes, ocupando uma area de 325.602 hectares. Um ponto importante na analise das
relagdes dos residentes com a Resex que, por sua vez, fundamenta suas formas de sociabilidade,
¢ que 99,65% das familias vivem dentro da Resex, o que indica uma relacdo de dependéncia
econdmica e social dos recursos oferecidos por este territorio. Além disso, existem nesta reserva
fortes relagdes de parentesco entre seus beneficiarios. Nesse sentido, cerca de 80,5% dos bene-
ficiarios, segundo dados do levantamento de 2014, afirmaram que aprenderam a ser extrativistas
no contato familiar, ou seja, no processo de construcao das relagdes familiares e de vizinhanga,
mediadas pela apropriagdo dos recursos naturais nessa regido da Amazonia. Na Resex Riozinho
da Liberdade, estao contidos ainda grupos sociais que tém como especificidades a gestao parti-
lhada dos recursos naturais, com singularidades proprias quanto a ocupag¢do e usos do espaco,
sendo que a sociabilidade nesse territorio se da muitas vezes pelas relagcdes de vizinhanca e
familiares que se fortalecem, quer seja pelo formato de utilizagdo dos recursos naturais e dos
processos produtivos, quer seja na organizagdo social com vistas a gestdo do espaco coletivo.
Os dados do levantamento censitario evidenciam também que, para garantir a manutencao da
familia, os usudrios da Resex utilizam uma mescla entre agricultura para autoconsumo, extra-
tivismo vegetal e pesca. Nesse sentido, o sistema de agricultura feito pelas familias na Resex
Riozinho da Liberdade ¢ o denominado de “Roga de Toco'®”, como em toda a regido amazonica
e em boa parte do Brasil. Segundo Siminski & Fantini (2007), trata-se de uma tradi¢ao milenar
utilizada pelas populagdes indigenas, sendo assimilada posteriormente pelas populagdes rema-

16 O sistema ¢ baseado na derrubada e queima da vegetacao, seguindo-se um periodo de cultivo e, ap6s o declinio
da fertilidade do solo, um periodo de pousio para restauracao da fertilidade SIMINSKI & FANTINI,2007)
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nescentes de processos de colonizagdo. Para os estudiosos, esse modelo ocorre de modo se-
melhante em diferentes partes do mundo, sendo particularmente comum na zona das florestas
tropicais e subtropicais. Nas Rocas de Toco, observam-se o emprego da mao de obra familiar
e também a troca de dias entre os moradores. Sdo plantadas culturas como mandioca, milho,
feijao e algumas frutiferas como banana e melancia. A cultura da mandioca ¢ a mais significa-
tiva, sendo praticada pela totalidade das familias. O plantio da mandioca e o processamento da
farinha sdo as atividades com maior peso econdmico para as familias e reproduzem lagos sociais
no momento da “farinhada'”” em torno do qual as familias se reunem

A producao extrativista da Resex estd pautada na retirada, principalmente, do acai e do
buriti, além, como ja mencionado, da pesca. Mas as familias apresentam dificuldade na venda
dos produtos extrativistas vegetais, principalmente pela distancia e pelo alto custo de transpor-
te para acessar o mercado consumidor. Essas restricdes nas relagdes mercadologicas sdo, na
opinido de Sen (2000), uma das mais sérias privacoes envolvendo a liberdade dos individuos,
ou seja, limitam a capacidade que eles teriam de buscar seus proprios recursos. Desta forma,
segundo o autor, os mecanismos de mercado podem expandir a renda, a riqueza e as oportuni-
dades econdmicas das pessoas, sendo um elemento importante porque representa liberdade de
escolha, questdao fundamental para o desenvolvimento. Assim, apds a apresentacdo de aspectos
que caracterizam a formag¢do do Estado do Acre, bem como da criacdo das Unidades de Con-
servacgao especificamente da Resex Riozinho da Liberdade, os proximos topicos evidenciam o
modelo de ocupagdo nesta unidade e as relagdes constituidas entre os grupos de usudrios.

DO INVISIVEL AO VISIVEL: A TRANSFORMACAO
DA AREA DO RIO LIBERDADE EM UNIDADE DE
CONSERVACAO DE USO SUSTENTAVEL

Este topico busca evidenciar aspectos que antecedem a transformacgao da area do Riozinho
da Liberdade em Unidade de Conservacao de Uso Sustentavel bem como a perspectiva dos
moradores apds a criagdo da reserva. Isto ¢, busca-se nessa secao ressaltar a importancia das
Unidades de Conservagao de Uso Sustentavel como modelo de ocupagao e uso do territorio.
Sendo assim, serdo apresentados os contextos anteriores e posteriores a criagdo da Resex e
também analisadas as mudangas e perspectivas dos moradores frente a criagdo da unidade. Para
que haja uma maior compreensao destas questdes, inicialmente pretende-se tracar um apanhado
historico das relagdes de trabalho que estas familias tinham com os donos dos seringais.

A maior parte dos moradores da Resex Riozinho da Liberdade ¢ descendentes, sobretudo,
de nordestinos que migraram para o Acre no final do século XIX para explora¢cdo da borracha.
Araujo (2004) argumenta que, no periodo dos ciclos da borracha, o monopdlio da propriedade
da terra pertencia aos patroes'®, e os territorios - os seringais' - eram divididos em coloca-
¢oes que abrigavam os trabalhadores e suas familias. Como salientam os estudiosos, o patrao
dominava o abastecimento do seringal por meio do barracao?®’, onde estocava mercadorias (bens

17 Trabalho de transformac¢do da mandioca no subproduto farinha.

18 Donos das areas de producdo da borracha

19 O seringal era a unidade produtiva e social da economia da borracha

20 Pode ser descrita como sendo a sede administrativa e comercial existente em cada seringal
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de consumo) como 6leo, sal, querosene, tecido, muni¢ao, remédios, entre outros. Os seringuei-
ros?! tinham o prazo de uma safra de produgdo de borracha para o pagamento das mercadorias
adquiridas e se obrigavam a comprar apenas do patrdo, fazendo o pagamento em quilos de
borracha. Essa relacao ficou conhecida como sistema de “aviamento”. A relagdo de trabalho que
se estabeleceu nesta regido era permeada por elementos que ndo favoreciam a autonomia dos
trabalhadores (ARAUJO 2004; SOUZA et al. 2007; MARTINELLO, 1985).

Para Martinello (1985), esse sistema em que as relacdes de producao eram baseadas no
endividamento prévio e continuado das familias residentes nos seringais tornava-se uma amarra,
sendo praticamente impossivel que o seringueiro se libertasse da figura do “patrao”, relagdo esta
que o transformava em prisioneiro do proprio trabalho, com escravidao pela divida e isolamento
na rotina de trabalho e vida na floresta.

Com a queda do preco da borracha no mercado, ocorrem a faléncia e o desmonte dos
seringais, ocorrendo seu esvaziamento, obrigando parte da populagdo concentrada no interior
dessas areas a se mudar para as sedes dos municipios ou ainda para as margens dos rios, caso dos
moradores concentrados nas proximidades do Rio da Liberdade. (ISA, 2014). Esta populacao
estava em vulnerabilidade diante de intensos conflitos com madeireiros que visavam a explorar
os recursos daquele local e com os antigos donos dos seringais que ndo aceitavam perder as
terras. Ou seja, a condicdo destes extrativistas era de extrema vulnerabilidade frente a pressao
por partes destes agentes.

No ano de 1995, ocorre o primeiro levantamento socioecondmico das familias que viviam
na area do Riozinho da Liberdade e sdo iniciadas as discussoes acerca da possibilidade de aquele
local se tornar uma Reserva Extrativista. Este processo se deu de forma truculenta, uma vez que
a iniciativa da criacdo da Unidade de Conservacao parte, sobremaneira, do poder publico repre-
sentado pelo IBAMA e algumas poucas liderangas locais. Ainda que algumas experiéncias acerca
da criacdo de outras Reservas Extrativistas estivessem acontecendo no Acre, os moradores da
area do Riozinho da Liberdade tinham as mais diversas concepgdes sobre o assunto. Estas con-
cepcdes foram construidas, primeiramente, por informagdes que circulavam informalmente, que
nem sempre condiziam com os aspectos reais e legais da implementa¢do destes empreendimen-
tos. Esta situag@o acabou provocando resisténcia por parte da populacao local de que aquela area
se transformasse em Unidade de Conservagao. As narrativas a seguir evidenciam estas questoes.

“Foi discutido o que era Resex num linguajar que, as vezes, o seringueiro nao
entendia” (Entrevistado 07, Comunidade do Perequito, Resex Riozinho da
liberdade, Acre, 2015)

“Se nds criassemos duas galinhas uma era do governo. Essa era a ideia passada.
(Entrevistado 33, Comunidade Unido, Resex Riozinho da Liberdade, Acre,
2015)

Tendo em vista as perspectivas dos moradores, € possivel perceber duas questdes impor-
tantes em relacdo a criacdo da Resex Riozinho da Liberdade. A primeira questdo corresponde
a um conflito gerado pela interpretagao equivocada das ideologias de conservagdo e preserva-
¢do dos recursos naturais por influéncia dos empresarios do ramo madeireiro e outros atores
contra a criacdo da Resex. A segunda questdo corresponde a condicdo de vulnerabilidade dos

21 Individuos que atuavam diretamente na retirada do latex
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moradores ap6s o fim do clico da borracha. Com o fim das atividades seringueiras, os moradores
da Riozinho da Liberdade continuaram subordinados aos interesses dos proprietarios.

Pode-se entender a perspectiva ambiental como forma de garantir a conserva¢do da so-
ciobiodiversidade, ou seja, no contexto das Unidades de Conservagdo, tal perspectiva visava a
articular a conservacdo do meio ambiente a existéncia de populagdes tradicionais. Com respaldo
nas entrevistas, pode-se perceber que esse discurso, nos momentos de informacao e conscienti-
zagdo da populagdo que residia no Riozinho da Liberdade, sobre criacdo da Resex, foi repassado
para os moradores das areas do Riozinho da Liberdade de forma deliberadamente equivocada
por parte dos atores sociais, que eram contra a criagdo da unidade. Como forma de evitar a
criacdo da Resex, madeireiros e antigos proprietarios de terras tentaram corromper o discurso
conservacionista, no sentido de popularizar a ideia de que a criacao da Resex iria dificultar a
vida dos moradores. Assim foi inserido no imaginario dos moradores que a criacdo da Resex
iria impedir que eles praticassem suas acoes cotidianas. Diante destes impasses, o processo de
criacdo ficou parado, sendo retomado no ano 2000. Em 2001, aconteceu a primeira audiéncia
publica e somente em 2005 a area do Riozinho da Liberdade foi decretada Resex. Assim, apds
o conflito inicial acontecido no momento que antecedeu a formalizacdo da area do Riozinho da
Liberdade como Resex, o discurso negativo foi sendo gradativamente substituido por pontos
positivos na pratica didria dos comunitarios. Os trechos que seguem evidenciam as concepgdes
dos moradores acerca dos aspectos de mudanga alcancada apos a criagdo da Unidade de Con-
servagao.

“Depois que passou ser reserva, aumentou a questao de visita de pessoas de
fora, como vocé esta me entrevistando agora, antes ndo existia isso dentro da
reserva, o pessoal ndo conhecia quem era quem. Quando chegavam, as pessoas
ficavam todas espantadas porque ndo conheciam ninguém, aquele medo porque
ndo conhecia nao sabia de onde estava vindo, hoje ndo, na reserva existe um
envolvimento muito grande com as pessoas para virem dar palestras, as pessoas
vém conhecer”. (Entrevistada 08, Comunidade Morro da Pedra, Resex Riozinho
da Liberdade, Acre, 2015)

“De primeiro, a gente ndo vé€ as coisas que a gente vé€ hoje. Gente oferecendo
curso, antes ndo havia isso. Antes de virar Resex era sem nada. No tempo do
meu pai vivia da borracha, agora tem varios cursos, corte costura, hoje tem até
filho meu fazendo curso”. (Entrevistado 02, Comunidade Bom Futuro, Resex
Riozinho da Liberdade, 2015)

Percebe-se que os pontos ressaltados pelos moradores sdo principalmente a visibilidade
no ambito publico (acesso a crédito, infraestruturas), o fortalecimento da organizacdo social
e o interesse de outras organizacdes. A criagdo desta Unidade de Conservacao beneficiou os
moradores da regido, integrando-os formalmente a rede de protecdo do poder publico. Essa
integracdo ao poder publico se d4 uma que vez que, ao passarem a condi¢do de beneficiarios
e residentes em um empreendimento publico, passam também a ser portadores de direitos e
deveres que a condi¢do de residente em uma Unidade de Conservagdo de Uso Sustentavel lhes
atribui. Atualmente, existe por parte desta populagdo uma clara definicdo do que ¢ uma Unidade
de Conservagdo, em especial, na modalidade Reserva Extrativista. Ainda assim, a consolidag¢ao
deste tipo de empreendimento publico demanda destas familias o aprendizado de novos modelos
de gestdo, que considerem diferentes fatores, tais como as restricdes ambientais. Assim, 0s
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proximos topicos irdo abordar aspectos relacionados a relagdo entre os moradores e a forma de
gestao encontrada na reserva extrativista.

“Eu nasci e me criei aqui”: as relagdes construidas entre moradores na Resex Riozinho
da Liberdade e cogestao

A citagdo contida no titulo deste topico, mencionada por diversas vezes pelos ribeirinhos
participantes na pesquisa, reflete as relacoes dos moradores da Resex Riozinho da Liberdade
com o territorio. Deve-se considerar que essas familias sdo povos da Amazonia, descendentes
dos grupos que durante o periodo de ocupacao do territorio se estabeleceram na regido e que,
portanto, tém uma loégica de relagdo com o ecossistema local, que se manifesta nas atividades
culturais e de subsisténcia ao longo das geragdes. Ou seja, um vinculo com o territério que es-
tabelecido anteriormente a criagdo da Resex. Diante disso, percebe-se uma forte relagdo de pa-
rentesco e de vizinhanga existente entre os moradores. Estas relacdes de parentesco se refletem,
inclusive, na organiza¢do da produ¢do na Resex e também na organizacdo dos individuos em
grupos sociais. Assim, considerando os conceitos propostos por Granovetter, pode-se dizer que,
para a situacdo encontrada na Resex Riozinho da Liberdade, observa-se uma conformacao de
grupos com Lagos Fortes. O Quadro 01 confronta a realidade da Resex Riozinho da Liberdade
com as categorias apresentadas por Granovetter.

Quadro 01. Categorias analiticas propostas por Granovetter e a
realidade da Resex Riozinho da Liberdade, 2015

Granovetter (Lacos Fortes) Resex Riozinho da Liberdade

Habitualmente participam de um

. . Relacdes de parentesco
mesmo circulo social

Relagbes com alto nivel de Lagos de ancestralidade com o
confiabilidade e influéncia territorio
ldentidade comum ldentidade comum: extrativistas

Pouco fluxo de entrada e saida de
moradores

Vivem do extrativismo e agricultura
de autoconsumo; troca de dias de
trabalho entre os moradores

Fonte: Elaborado pelos autores (2018).

Os dados da pesquisa evidenciaram que existe pouco fluxo de entrada e saida de moradores
nesta Unidade de Conservagdo. As regras para o controle de entrada e saida de moradores se re-
produzem tanto no ambito formal, ou seja, nos acordos de gestdo estabelecidos pelos moradores
e o ICMBio, quanto se ddo no ambito informal, em que os proprios moradores sdao vigilantes
locais na perspectiva de Ostrom (2013). Do ponto de vista de controle por parte dos moradores,
0s poucos problemas existentes relacionados a essa entrada e saida de individuos estdo associa-
dos as comunidades proximas a BR 364 e aos ndo beneficiarios da Unidade de Conservacao,
que utilizam seus recursos de pesca e caca, indicando certa dificuldade de controle de entrada
de usudrios externos na area.

No ambito formal, o fluxo de moradores ¢ controlado pelo Estado na figura do ICMBio,
visando a garantir o acesso aos recursos apenas para os usuarios legitimados. Os entrevistados,
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quando indagados a respeito dos atributos individuais para se tornarem moradores da Unidade
de Conservacao, indicam aspectos como existéncia de lagos de parentesco, aceitagdo de outros
moradores boa procedéncia, como pode ser visto nos fragmentos apresentados a seguir.

“Para mim, essas pessoas, se ele quiser entrar na reserva, primeiro de tudo ¢é
que ele tem uma caracteristica de ter respeito com os outros moradores que ja
moram na reserva, no caso se os moradores aceitaram tudo bem, se nio aceitar,
mas nao tem direito de entrar sem autorizacdo dos proprios moradores que
j& permanece na reserva.” (Entrevistado 02, Comunidade Bom Futuro, Resex
Riozinho da Liberdade, Acre, 2015)

“Para a pessoa vir para ca ¢ fazer parte da nossa vida, tem que ser uma pessoa de
bem, uma pessoa tranquila, ndo andar com bebedeira, ndo andar com bagunca,
nao querer violéncia. Se for uma pessoa normal, ela pode entrar”. (Entrevista-
do 18, Comunidade Miolo, Acre, Resex Riozinho da Liberdade, 2015)

Outro elemento importante de ser analisado sdo os lagos dos moradores com o territdrio.
No caso especifico desta Resex, estes lagos se conformaram antes mesmo de esta area se tornar
uma Unidade de Conservacao, fato que se evidencia ao considerarmos a relagao entre o tempo
de moradia e a utilizacdo dos recursos naturais na Resex, uma vez que, como explicam Pereira
e Diegues (2010), a utilizacdo dos recursos naturais tem relacdo direta com a ocupagdo dos
territorios. Assim, ao analisar a correlacdo entre essas duas variaveis, observou-se que a média
de residéncia ¢ 30 anos para os representantes das unidades familiares, sendo que 42% deles
residem na unidade ha mais de 10 anos e destes, 23,3% nasceram dentro dos limites da Resex.
Ao verificar o tempo de uso, obteve-se que 91,9% dos representantes das unidades familiares
afirmam que utilizavam os recursos da unidade ha mais de 10 anos, ou seja, mesmo antes da
criagdao formal da Unidade de Conservagao.

Assim, pode-se dizer que o uso dos recursos existentes no territorio € o principal meio de
vida que as familias tém. Nesse sentido, deve-se entender que as familias em questdo, histo-
ricamente, vivem da agricultura de baixo impacto, caracterizada por pequenos rogados para o
autoconsumo e paralelamente desenvolvem atividades extrativistas vegetais e pesqueiras. Essas
atividades sao indissociaveis, ¢ a relagdo com a terra € o elemento fundamental para identifica-
-los como povos tradicionais. A agricultura juntamente com a coleta de produtos vegetais e a
pesca sdo as atividades que garantem o sustento das familias e também a renda, que, no caso da
Resex Riozinho da Liberdade, muitas vezes, é proveniente exclusivamente da venda da farinha
de mandioca. Ou seja, essa unidade, assim como outras na Amazonia, ¢ formada por familias
que articulam as atividades extrativistas com a agricultura de baixa intensidade e a pesca, o que
expressa fortes elementos dos povos tradicionais nessa regio.

CONSIDERACOES FINAIS

As agoes do Estado nas reservas extrativistas sao também de forte interferéncia a medida
que € o mesmo que estabelece as normativas que regulamentam as condi¢oes de usos e imple-
menta o modelo de criacdo e gestdo da Unidade de Conservacao. Ou seja, essas areas sao criadas
formalmente pelo Estado, e sua utilizagdo também ¢ regulamentada por ele. Assim, observa-se
forte presenca do Estado, que se materializa, inclusive, na figura do Gestor da Unidade, cuja
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funcdo ¢ assessorar de forma direta as familias residentes dentro da Unidade no que tange a
aspectos da sua gestao.

Apesar deste importante carater de inclusao e reconhecimento dos direitos das populagdes
tradicionais via implementa¢do das Resex, o que se observa ¢ uma fragilidade dos aparatos
estatais que nao consegue absorver a complexidade que envolve a gestdo destas areas. Estas
fragilidades sao notadas pelas lacunas existentes no ambito produtivo, que demanda orientacao
técnica diferenciada e ndo ¢ atendido pelo Estado.

A gestdo compartilhada também pode ser apontada como outro desafio na relagdo Estado
e os diferentes atores envolvidos. Se por um lado, pode ser considerado um avango a incorpo-
ragdo da participacao social no processo de gestdo pela formacgdo dos “Conselhos de Gestao”,
por outro lado, existe uma dificuldade da sua efetivacdo no cotidiano das familias beneficiarias.

Pela legitimacdo da categoria denominada Unidades de Conservagdo de Uso Sustentaveis
¢ que sdo reconhecidas as populagdes tradicionais que utilizavam os recursos naturais como
meio de vida, facilitando com este reconhecimento legal o acesso aos programas governamen-
tais.

Verificou-se que as relagdes construidas entre os usuarios da Reserva Extrativista sdo de
lagos fortes, ancoradas nas relagdes de parentesco e também na propria dinamica formal, que
restringe a entrada de novos usudrios. Sdo necessarios investimentos no fortalecimento das or-
ganizagdes e consolidacao das cadeias produtivas. E para isso também se ressalta a importancia
da assisténcia técnica de forma continuada, ndo eventual.

As mudangas nas praticas produtivas e os desafios da gestdo compartilhada sdo fatores
que ainda estao sendo incorporados pelos moradores da Resex Riozinho da Liberdade. Contudo,
notou-se que os usuarios ja tém certa familiaridade com as novas regras e aparatos institucionais
introduzidos. A condi¢do de usuario de uma Resex ja esta internalizada pelos moradores.

Ainda que exista uma dificuldade por parte dos moradores em conduzir os processos deci-
sorios dentro da Unidade de Conservagao, esta dificuldade ¢, muitas vezes, causada pela propria
dimensao geografica da Reserva, que dificulta o deslocamento, e também pelo grande numero de
moradores. Além destas questdes, existe também uma forte dependéncia do “Chefe da Unidade”,
pois os moradores atribuem a este funcionario multiplos papéis, que vao desde resolver conflitos
cotidianos até conduzir questdes burocraticas.
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