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Carta dos Editores

O presente volume da revista Desenvolvimento em Debate traz no seu escopo
um conjunto de artigos que se debrucam sobre o debate da governanga ambiental
e seus dilemas conceituais e praticos em torno das politicas publicas voltadas para
sua sustentacdo. Atualmente, o debate sobre a questdo ambiental atravessa quase
toda agenda doméstica e multilateral, constituindo num importante eixo das poli-
ticas de desenvolvimento. As controvérsias em torno do aquecimento global, a
sustentabilidade do modelo de crescimento baseado em combustivel féssil, as impli-
cacdes das disparidades tecnoldgicas dos regimes produtivos sobre a poluicao, os
dilemas de coordenacao internacional acerca dos modelos de controle de emissdo de
gases, o uso indiscriminado de agrotoxicos e a expansao de sementes geneticamente
modificadas nas fronteiras agricolas e seus impactos, ainda desconhecidos, sobre a
saude publica etc. constituem as principais questoes acerca do tema. As vertentes de
andlise em torno dessa agenda de pesquisa sdo de grande alcance interdisciplinar e,
ao mesmo tempo, incontorndveis para qualquer estratégia de desenvolvimento de
longo prazo.

O debate em torno dos dilemas de governanca do meio ambiente tem adqui-
rido urgéncia na conjuntura da globalizacdo a medida que os paises de renda
média alcancam padrées de consumo semelhantes as nagdes ricas, pressionando
violentamente o emprego de combustiveis fésseis e seus derivados, com sérias
consequiéncias sobre a contaminacdo do ar e das dguas, além da intoxicacdo humana.
Por outro lado, as tentativas de estabelecer limites para as emissdes de gases e o
esforco de consolidar um mercado de crédito de carbono, que possa compensar
os desequilibrios entre matrizes produtivas, tem apontado desafios acerca das
diferencas de trajetérias entre os paises e as defasagens tecnoldgicas. Os féruns que
discutem os dilemas de governanca ambiental vivem sob a polarizacdo do esforco
de emparelhamento tecnoldgico e da renda, além da urgéncia de consenso politico
sobre a crise ambiental. Se de um lado, os governos dos paises asiaticos tendem a se
alinhar aos Estados Unidos em torno da uma menor énfase quanto a crise ambiental,
a medida que sao menos audaciosos com relacdo a agenda de controle de emissdes
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em comparacdo a Europa, por outro lado, a necessidade doméstica de lidar com a crise
ambiental na China e econémica nos EUA tem levado esses paises a se projetarem
como vanguarda do investimento em energia sustentavel. Mas o grau de voluntarismo
politico nem sempre garante os melhores resultados para governanca da politica
ambiental global. Considerando o volume de emissdes que esses dois mercados
alcancaram, qualquer iniciativa multilateral que ndo os inclua esta fadada ao fracasso.

Por outro lado, as iniciativas unilaterais de muitos paises ricos, tanto na esfera do
controle de emissdes quanto na protecao de praticas agricolas sustentdveis, estdo
fora do alcance da maioria dos paises, cujos Estados vivem sob pressédo de acordos
comerciais liberalizantes e ndo dispéem de arranjos institucionais sélidos para se
defenderem de praticas predatérias domésticas ou abusos de conglomerados
internacionais. No entanto, as demandas sociais por protecdo de modelo de cres-
cimento sustentavel é crescente, tanto em paises de renda média alta quando entre os
paises pobres. Ao lado dos questionamentos sobre o uso de alimentos geneticamente
modificados, 0 movimento contra a técnica de exploracdo de gas de xisto através de
fratura hidraulica ganhou amplo apoio politico na Europa e EUA, se desdobrando em
diversos movimentos que disputam institucionalmente a legalidade das medidas. Na
periferia global, a insatisfacdo com uso predatério de recursos naturais nos Andes ou
os problemas respiratérios graves que atingem a populacdo chinesa tem pressionado
os governos dessas regides a adotarem medidas incisivas para conter os danos.

Ao lado da dimenséo de coordenacéo politica da governanca da crise ambiental,
had também uma controvérsia conceitual balizando o debate. A critica sobre os
padrées de reproducao da vida econémica e social tem passado por forte escrutinio
epistemoldgico dos tedricos do movimento ambientalista que se constitui num
dos esteios mais incisivos de critica aos mecanismos de sociabilidade capitalista. Os
padrées de colonizagdo do mundo da vida por sistemas extrativos de comodificagao
tem reverberado por quase todas as esferas da sociabilidade humana, despertando
grande desconfianca sobre sua sustentabilidade. Boa parte dessas operagdes ocorrem
a portas fechadas ao grande publico, entre empresas e organizacdes estatais e
privadas, com grande dose de opacidade, quando nédo de forma vertical e autoritdria.
O caso mais recente do Acordo de Associacao Transpacifico (TPP), negociado a portas
fechadas entre empresas e bracos governamentais, tinha por objetivo uma ampla
desregulamentacdo de direitos trabalhistas e fortalecimento das prerrogativas de
direitos de propriedade das corporagdes. A reacdo publica ndo apenas a ameaga que
o TTP representava, mas principalmente ao modus operandi antidemocratico de sua
tramitacao, resultou num amplo rechaco legislativo da medida nos Estados Unidos.

Do ponto de vista tedrico, a critica ambientalista tem também se beneficiado
de movimentos como convivialismo.! Essa corrente tem buscado estabelecer
uma reflexdo que ultrapasse o mero discurso de contencao das ‘externalidades’ do

' Serge Latouche, Farewell to Growth, Cambridge: Polity Press, 2009
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capitalismo, buscando estabelecer alternativas de politicas publicas e uma nova
ética que fundamente a critica a uma sociabilidade predatoria. Essa ética nao se
fundamentaria num voluntarismo ingénuo, embora nao tenha ainda pretensées sérias
de se tornar uma forca politica partidéria organizada na Europa, onde se originou.
Talvez a contribuicdo mais relevante das novas correntes tedricas que se acoplaram
ao movimento ambientalista seja a reflexdo abrangente, que combina a dimensédo da
politica econdmica e sociolégica para pensar uma nova engenharia da apropriacéo e
colonizagdodomundodavida.Como organizarotempo,olazereotrabalho,integrando
padrées de reproducéo tradicionais nas cadeias de comércio globais, articulando
mecanismos de reciprocidade ndo monetarizados nos circuitos econémicos globais?
E nesse contexto que se desdobram uma série de movimentos que procuram desafiar
0s processos de extracdo predatéria de conglomerados econdmicos, por meio de
movimentos politicos fragmentados, mas que questionam certos nucleos sagrados da
reproducao capitalista. J& nos referimos aqui as dificuldades politicas das empresas
gue operam com sementes geneticamente modificadas e atuam na fronteira do shale
gas, mas ha também uma agenda repressora em curso na internet, onde movimentos
difusos rompem os mecanismos de propriedade intelectual, fundando partidos
politicos como os Partidos Piratas, originados na Suécia e hoje difundidos pela Europa.
Numa outra frente, sdo os Estados nacionais que desafiam o regime de propriedade
dos grandes conglomerarados em defesa de suas sociedades: vale lembrar que
Brasil e India quebraram as patentes de medicamentos que foram de fundamental
importancia para consolidar seus programas de inovagdo tecnoldgica e de saude
publica. Mas e as nagdes que nao dispéem de um arranjo institucional sélido para
resistir a comodificacdo ou uma sociedade suficientemente organizada para romper
esses mecanismos extrativos?

Os artigos reunidos nesse numero de Desenvolvimento em Debate lidam com
as diversas facetas desses processos. Eles enfatizam a relacao entre os mecanismos
nacionais e globais de coordenacao da politica ambiental; os mecanismos de insercao
da agricultura familiar na esfera de mercado de consumo; a dimensédo social dos
protocolos internacionais; a relacao das politicas nacionais e subnacionais no emprego
das reservas florestais; e a disposicdo do mercado de consumo em absorver os custos
de produtos ambientalmente sustentaveis.

O artigo de Nathalia Siméo, Gilberto Martins e Arilson Favareto, Avalia¢do da
Dimenséo Social no Protocolo de Kyoto, realiza um enlace nesse conjunto de trabalhos
do presente volume. Ao mobilizar um conceito hoje corrente entre os estudos de
diagndstico de organismos multilaterais para avaliacdo da agenda de desenvolvi-
mento, os autores aproveitam para testar empiricamente sua sedimentacdo nas poli-
ticas. A partir da abordagem das capabilities, e dos estudos de indicadores sociais, 0s
autores questionam a importancia da dimensao social nas avaliagdes dos projetos do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. A partir dessa anélise, o diagnéstico é de que
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ndo ha métodos formais para avaliacdo dessa dimensao no Protocolo de Kyoto, o que
ressalta o carater subjetivo das mesmas e, portanto, seu carater inécuo.

O conjunto dos trabalhos apresentam uma articulagdo tematica organica e espe-
ramos que possam oferecer subsidios sistemdticos para o conjunto dos desafios
tedricos e praticos que cercam os dilemas da governanca ambiental.

O texto de Raquel Souza e Antonio Marcio Buainain Competitividade na Agricul-
tura Familiar realiza uma importante avaliacdo sobre as condicbes de insercdo do
modelo produtivo da agricultura familiar no regime de competicdo de mercado,
estabelecendoasdiferencascomaagriculturade grande porte. Arelevanciado trabalho
se deve ao fato de que um dos elos de sustentabilidade mais importante para um
projeto que modere o carater predatério do uso de recursos ambientais é a agricultura
familiar. A diversidade produtiva, a menor escala produtiva e suas implicagdées no uso
mais racional de agrotdxicos e o uso intensivo de mao obra criam as condi¢des para
interacao mais organica e sustentdvel com a terra. Criar as condicbes econdmicas
para viabilidade de mercado desse modelo redunda em impactos ambientais e de
saude para o conjunto da sociedade. Como o Brasil possui uma histdria extrativista e
da grande empresa agricola exportadora ndo ha uma tradicéo arraigada de politicas
publicas com recursos produtivos e crédito voltado para pequena propriedade.

O artigo de Francisco Ebeling, Estados, Governanga Global e as Mudangas na
Matriz Energética Mundial é uma demonstracdo de imbricamento de arranjo empirico
e analitico, empregando o que ha de mais atual na literatura de economia politica
comparada, através de conceito de instituicdes como regime. O objetivo do trabalho
é avaliar onde estaria situado o I6cus central das mudancas do regime de governanca
da matriz energética global. Ainda estaria circunscrito aos Estados nacionais ou estaria
agora sob a guarda dos organismos multilaterais? Essa é talvez um das questoes fulcrais
do debate: qual é o eixo de coordenacdo mais relevante para entender mudancas de
trajetorias? A retorica da convergéncia e globalizacdo tende a sugerir automaticamente
que as nagdes teriam perdido alavancagem e capacidade de estabelecer diretrizes,
mas nao é isso que o autor aponta. As inovagdes tecnoldgicas no campo das novas
matrizes energéticas sdo todas iniciativas coordenadas domesticamente.

No ensaio Biodiversidade e a Governanca Verde no Brasil, Valéria da Vinha e
Peter May destacam que a governanca das florestas tropicais brasileiras deve arti-
cular sinergias entre a produtividade agricola e os servicos ecossistémicos fornecidos
pela floresta. Para isso os autores destacam o papel das politicas nacionais para o
desenvolvimento e conservacdo da biodiversidade; e avaliam como o compartilha-
mento de receitas pode estimular as esferas de conservacao da biodiversidade.
Otexto enfatiza os dilemasfederativos nos problemas de governangadabiodiversidade,
destacando a baixa capacidade institucional dos governos locais de gerenciar politicas
e tornar mais efetivo o empoderamento das demandas locais.

Finalmente, o trabalho de Joana Felix e André Nunes, A Disposicdo de Pagar pela
Sustentabilidade Ambiental, opera um esforco de andlise por dentro da economia de
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mercado para avaliar a capacidade dos consumidores de pagarem mais por produtos
ambientalmente sustentdveis. Boa parte da agenda ambientalista depende nao
apenas da mudanca dos padrdes de produgdo, mas fundamentalmente de circulagdo
e habitos de consumo que se estendem pela esfera da cultura. Os autores destacam,
por meio de pesquisa, que os consumidores estariam propensos a introduzir a
dimensao da sustentabilidade como critério de preferéncia do consumo. Poderiamos
acrescentar, por nossa conta, que ha um horizonte politico aberto para a agenda da
sustentabilidade, que pode perfeitamente ser apropriado tanto por uma agenda de
gentrificacdo estratificada dos hébitos de consumo quanto por uma atuagdo mais inci-
siva de confrontacdo politica da sociedade aos mecanismos de extracdo comodi-
ficadora.

A presente edicdo da Revista Desenvolvimento em Debate compreende os
numeros correspondentes ao periodo entre 2012, 2013 e 2014. Trata-se, portanto,
de uma edicdo conjunta que representa uma retomada da publicacdo e também
inaugura uma nova periodicidade semestral.

Os Editores

Desenvolvimento
em Pehate
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Avalia¢do da dimensao social no
Protocolo de Kyoto

Assessment of social dimension in Kyoto

Protocol

* Nathalia Machado Siméo
** Gilberto Martins
*** Arilson Favcareto

Resumo

Este artigo tem como principal objetivo apresentar
a abrangéncia do conceito de adicionalidade

e relaciona-lo a dimensdo social no Protocolo

de Kyoto e nos projetos de biogas de aterro
sanitario do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo aprovados no Brasil. A partir da exposicao
da abordagem das capabilities de Amartya

Sem (2001) e do estudo dos indicadores sociais
questiona-se a efetiva importancia que se da a
dimenséo social nas avaliagdes para a aprovacao
dos projetos no Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo. Verificou-se que nao ha métodos formais
para a avaliacdo desta dimenséo no Protocolo de
Kyoto tampouco nos projetos do estudo empirico
em questdo e dessa forma as avaliacdes assumem
carater subjetivo, visto que ndo existem exigéncias
minimas muito menos critérios classificatérios ou
eliminatérios definidos.

Palavras-chave: Adicionalidade; Dimenséo Social,
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, Protocolo
de Kyoto, Metodologias de Avaliagédo dos Projetos.

Abstract

This paper has as its main objective to present the
scope of the concept of additionality and relate it
to the social dimension in the Kyoto Protocol and in
landfill biogas destruction projects approved by the
CDM in Brazil. From the exposure of the capabilities
approach of Amartya Sen (2001) and the study of
social indicators the actual importance given to the
social dimension in evaluations for the approval

of projects in Clean Development Mechanism is
questioned. It was observed that there are no formal
methods for the evaluation of this dimension in the
Kyoto Protocol nor in the empirical study on the
projects in question, so the evaluations assume a
subjective character, since there are no minimum
requirements neither classificatory or eliminatory
criteria defined.

Keywords: Additionality; Social Dimension,
Clean Development Mechanism, Kyoto Protocol,
Methodologies for the Evaluation of Projects.
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Nathalia Machado Simdo, Gilberto Martins, Arilson Fevoreto

Introdugco

Na proposta defendida pela Convencdo do Clima e pelo Protocolo de Kyoto, as
agdes que visam o controle de emissdes dos gases de efeito estufa tém como
um dos objetivos promover o desenvolvimento sustentavel, atingindo um equilibrio
entre as dimensdes econdmica, ambiental e social, consideradas como significativas
na composicao desta temética.

E justamente com relacdo a dimensdo social que se questiona, neste artigo, a
existéncia de uma metodologia consolidada, que garanta sua adicionalidade nos
projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

Dessa forma, intenta-se discutir elementos que ampliem a percep¢édo das neces-
sidades e contribuam para o avanco da incorporacao da dimenséo social, sob a 6tica
da sustentabilidade, nos projetos do MDL, mais especificamente ligados ao escopo de
biogés de aterro sanitdrio, objeto empirico escolhido para esta pesquisa.

Para tanto, a abordagem das capabilities sera utilizada como principal orientacdo
tedrica neste artigo, justamente por apresentar principios relacionados a dimensdo
social e o estudo/histérico dos indicadores sociais como métodos de medida de seu
desenvolvimento.

A abordagem das capabilities foi escolhida como orientadora por apresentar con-
tribui¢des para uma nova compreensao dos conceitos sobre miséria, fome, pobreza e
bem-estar social. Provavelmente por conviver e observar a discrepancia da realidade
de seu pais em comparacdo com os paises desenvolvidos, Sen (2000;2001), que
enunciou a abordagem das capabilities, aprofundou seus estudos na economia dos
paises em desenvolvimento e em sua relacdo com as condicdes de vida das popula-
¢oes mais desfavorecidas.

O estudo dos indicadores sociais sera importante para comprovar que, apesar
da dificil trajetdria no estabelecimento dos critérios, ha diretrizes e indicacdes que
podem ser definidas para trazer maior objetividade as avaliagées de cunho social.

A abordagem das capabilities

A partir da analise da questao social Sen (2000;2001) chegou a conclusédo de que
a desigualdade deve ser considerada como elemento crucial na avaliacdo da questdo
social e, justamente por isso pode oferecer contribuicdo significativa para analise de
critérios relativos ao desenvolvimento social referente a politica do Protocolo de Kyoto
e da avaliacdo dos projetos do Mecanismo de desenvolvimento Limpo.

Avaliando o tema da desigualdade de forma mais precisa, apresentou uma nova
perspectiva, que pode ser entendida tanto a nivel macro (pensando na diferen-
ciacao entre desenvolvidos e ndo desenvolvidos) quanto a nivel micro (relacionando
os proponentes e investidores dos projetos de MDL e as comunidades por eles
afetadas).

12 Desenvolvimento em Debate



Avaliacdo da dimensdo social no Protocolo de Kyoto

Assim, Sen pontua principalmente duas linhas de avaliacdo da igualdade - os
igualitaristas de renda e os igualitaristas de bem-estar — para fundamentar a idéia de
que mesmo sendo os tedricos destas vertentes considerados igualitaristas, suas visoes,
além de diferentes, podem ser consideradas inclusive opostas. Para o primeiro grupo a
questdo da igualdade centra-se na questdo da renda, sendo a solucdo para o problema
da desigualdade obtida por meio do estabelecimento de rendas ndo tdo dispares.
Para o segundo grupo, o foco esté no nivel de bem-estar que, independente da renda,
deveria ser igual para todos.

A partir deste exemplo o autor demonstra que a questdo ndo se centra na
discussao tradicional de um grupo contra o outro com relacdo a abordagem correta
da igualdade. Segundo Sen (2001), cada grupo adota visdes tendenciosas por consi-
derarem determinados aspectos mais importantes que outros, de acordo com sua
abordagem particular, desconsiderando a diversidade e a preferéncia humana.

Em uma visao inovadora, o autor abandona os tradicionais enfoques de igualdade
e adota uma abordagem onde as liberdades substantivas e a possibilidade de as
pessoas utilizarem-nas de acordo com suas preferéncias sdo determinantes para o
desenvolvimento e para a busca da igualdade nas sociedades.

Em sua obra “Desigualdade reexaminada’, Sen (2001) coloca em questionamento
diversas percepc¢oes anteriores a sua de igualdade social e concentra-se no ques-
tionamento “igualdade de que?’, observando que a desigualdade é freqlientemente
avaliada sob diferentes olhares, dependendo do que se pretende como resposta.
Dessa forma, o autor afirma que a avaliacdo de desigualdade fica comprometida por
principalmente duas diversidades. A primeira diz respeito a propria heterogeneidade
basica do ser humano, no que se refere principalmente as caracteristicas que os
desassemelham, diferem e distinguem, o que torna a avaliacdo da desigualdade com-
plexa e de dificil comparagao. A segunda principal dificuldade é a multiplicidade de
varidveis em cujos termos a igualdade pode ser julgada. Neste sentido sdo investigados
justamente como definir e quais critérios devem ser utilizados para o embasamento
da avaliagao da igualdade.

Por conta desses dois elementos (vinculados principalmente a percepcdo de
valor atribuido as varidveis pelas pessoas) que enviesam inevitavelmente a avaliacdo
da desigualdade e possibilitam a construcdo de incontaveis modelos desse tipo de
avaliacao, estabelecer critérios aceitos universalmente como essenciais torna-se uma
tarefa impraticavel.

Assim, se determinado grupo (que compartilha uma visdo) selecionar variaveis-
chave (denominadas por Sen como varidveis focais) que limitem a abordagem do
tema em um dado contexto, estara sendo designado um “espaco de avaliagdo” que
seria crucial para analisar a desigualdade, que estaria inevitavelmente subordinada
aquele olhar e, portanto contraria a outros. Assim, afirma Sen (2001, p.51): “uma das
consequéncias da diversidade humana é que igualdade num “espaco de avaliagao”
tende a andar, de fato, junto com a desigualdade em outro”.
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Nathalia Machado Simdo, Gilberto Martins, Arilson Fevoreto

E por isso que a padronizacdo de um modelo de avaliacdo que aborde a ques-
tdo da desigualdade de uma forma completa é impossivel de ser realizado. Esta
dificuldade, apresentada na teoria de Sen (Ibidem), estd fundamentalmente vinculada
a questao do bem-estar e as relagdes entre capacidades (capabilities), funcionamentos
(functionings) e realizagdes (achievements).

Essas capacidades representam as varias combinacdes de funcionamentos que
a pessoa pode realizar, ou seja, as oportunidades e liberdades para escolher entre
os diversos funcionamentos. Os funcionamentos, por sua vez, sao acdes ou estados
de bem-estar (ndo necessariamente realizados), escolhas ou o conjunto de escolhas
disponiveis para a realizacdo do bem estar. Como exemplo de funcionamentos
relevantes o autor destaca alguns como estar adequadamente nutrido, gozar de
boa salde, poder escapar de mortalidade prematura, ou até mesmo estar feliz, ter
autorrespeito ou fazer parte da vida da comunidade. Assim, de acordo com Sen (2001),
os funcionamentos nado sdo instrumentos para realizar bem-estar, mas sim que os
funcionamentos fazem parte dos elementos constituintes do bem-estar.

Esse conjunto de opg¢des, quando efetivadas constroem a realizagdo (ou parte
dela) daquele individuo. Assim a realizacdo é vetor dos funcionamentos, ou seja, é
fruto dos funcionamentos realizados pela pessoa.

Comotantoascapacidades, quanto osfuncionamentosearealizacdo sdo elementos
que, quando existentes na vida das pessoas, aparecem de forma particularmente
diferente, ndo é possivel estabelecer um modelo onde se possa produzir um ambiente
onde exista consenso com relacdo a forma de utilizacdo das liberdades substantivas
(que existem em diversos niveis) para a producao de bem-estar (que é percebido de
maneiras especificas pelos individuos).

Tornando ainda mais complexo o exame da desigualdade, é certo, para Sen, que
para que qualquer andlise seja justa, independente da varidvel focal admitida, é preciso
considerar as diferencas existentes entre os avaliados. Nesse sentido Sen considera
diversas distin¢oes: (1) as oportunidades de realizacdo e as realizagdes de fato; (2) os
funcionamentos e capacidades ligadas principalmente a questdo do bem estar; (3)
a utilizacdo da liberdade como liberdade de condicdo de agente e/ou liberdade de
bem estar; (4) a questado da justica aliada as capacidades, partindo das contribuicdes
de Ralws, particularmente do principio das diferencas; (5) a questdao econémica como
forma de determinar o bem-estar, com abordagem especial a pobreza e a baixa renda
e (6) a insercao social do individuo.

Em sua obra “Desenvolvimento como liberdade” (SEN, 2000), originalmente
publicado sete anos apos “Desiqualdade reexaminada” (SEN, 2001), o autor concentra-
se em demonstrar que o desenvolvimento pode ser visto como um processo de
expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam. Sua abordagem contrasta
com visdes mais restritas de desenvolvimento, como por exemplo a da proposta de
mensurac¢ao de crescimento pelo aumento do Produto Interno Bruto (PIB). Considera
também limitadas as abordagens que focalizam unicamente em suas avaliagdes
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critérios como o aumento da renda pessoal, industrializacdo e avanco tecnoldgico.
(SEN, 2000;2001)

Sen (2000) apresenta diversas formas de privacdo de liberdades como fomes
coletivas, ndo obtencao de nutricdo adequada, a caréncia de servicos publicos e de
saude, ou a negacao de participacdo politica e civil por regimes autoritdrios e acredita
que com a aquisicao das liberdades que pontua, seja possivel um processo real de
desenvolvimento das sociedades.

No breve comentario realizado por Sen em “Desenvolvimento como liberdade”
(2000) com relacédo aos desafios ambientais, é colocada a importancia da alocacdo dos
recursos tidos como “bens publicos” onde se deve considerar ndo sé a possibilidade
da acdo do Estado e da provisdo social, mas principalmente as garantias de
transparéncia como a ética ambiental, o desenvolvimento de valores sociais e o senso
de responsabilidade para com o meio ambiente.

No artigo “Porque é necessario preservar a coruja pintada?” publicado pela Folha
de Sdo Paulo (SEN, 2004), Sen aponta algumas relacdes presentes em seu pensamento
com a questao do desenvolvimento sustentdvel. Aponta a responsabilidade civica
considerando a cidadania ambiental e a formagdo do cidaddo ecolégico como um
papel importante a ser explorado para a promogdo do cuidado com o ambiente e
do desenvolvimento sustentavel. O autor assinala também que a responsabilidade
associada ao poder, refletida como um valor humano é também um fator significativo
para esta contibuicdo e pontua que o fato de sermos seres humanos, e, portanto,
mais poderosos do que as demais espécies, nos torna responsaveis por seu cuidado
e bem estar. E neste caso que cita o exemplo da coruja pintada justificando o porqué
devemos protegé-la da extingéo.

Reconhece também que o desenvolvimento da auto-responsabilidade e a capa-
cidade de raciocinar e de construir julgamentos — qualidades consideradas por
Sen como carentes na sociedade — poderiam suscitar a emergéncia, sustentacao e
compreensao das dificuldades e prioridades relativas a questao ecoldgica.

Sen (2000) critica a adogao de qualquer perda de liberdade como politica neces-
saria para lidar com a questdo ambiental. Considera a liberdade de participacdo
como um bem valioso que ndo pode ser perdido nesta construcao e lembra, como
exemplo da falta de oportunidade de discusséo publica por parte dos cidadaos
norte-americanos, quando da decisdo do presidente George W. Bush em abandonar
abruptamente o Protocolo de Kyoto. Critica também a coercao sobre decisdes da
vida privada das pessoas, pois considera que se forem necessdrias tais praticas —
e cita como exemplo a restricdo da liberdade de reproducdo como imposta pela
China - para atingir os objetivos ambientais, tais perdas ja afetam a realizacdo da
prépria questdo da sustentabilidade.

Para o autor, se as liberdades instrumentais forem respeitadas e fornecidas as
pessoas, estas buscardo atingir o que entendem por bem estar, constituindo uma
sociedade onde a igualdade é principalmente avaliada com relacdo as liberdades
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usufruidas pelos individuos que poderao efetivamente moldar seus destinos e par-
ticipar ativamente do desenvolvimento da sociedade ao invés de serem vistos como
beneficiarios passivos de engenhosos programas de desenvolvimento.

Indicadores sociais

Considerando a perspectiva de Sen com relacdo a desigualdade e ao desen-
volvimento da sociedade, a construcdo de indicadores de desenvolvimento enfrenta
um dilema de dificil solugao.

Por um lado sua tese caracteriza-se pela impossibilidade de sistematizar uma
estrutura que contenha critérios que respeitem a heterogeneidade dos individuos, de
seus valores e de suas liberdades usufruidas e que resulte em valores quantitativos
quanto ao desenvolvimento das sociedades. Por outro lado, ndo oferecer um indicador
de desenvolvimento adequado e simplesmente adotar a abordagem de Sen como
uma teoria ndo resulta em uma solucdo satisfatoria.

Diante deste dilema, o autor parece ter escolhido por ndo “contradizer” sua
teoria ja que apesar de criticar a avaliagdo de desenvolvimento por meio do PIB -
pois considera este método incompleto e irreal para avaliar o que se propde — ndo
menciona, em nenhum momento, sua intencdo de criar novos parametros para
tal - até porque considera que qualquer tipo de construgao neste sentido nao reflete
a avaliagdo tal como deve ser'.

No entanto, apesar de compreender este dilema, o economista paquistanés
Mahbub ul Haq (PNUD, 1990) adotou uma postura diferente de Sen. Para ele,
mesmo considerando a dificuldade em estabelecer critérios de desenvolvimento
que refletissem de fato a realidade das diferentes sociedades (principalmente
com relacdo as privacdes e as liberdades substantivas dos individuos) era de
fundamental importancia construir uma nova forma pratica de abordar a ques-
tdo do desenvolvimento que suplantasse a hegemonia do PIB com relacéo a ava-
liacdo do desenvolvimento (PNUD, 1990).

Convencido de que as sociedades buscavam uma maneira conveniente de avaliar
o desenvolvimento — e que esta conveniéncia estava na época fundamentalmente
apoiada no PIB — Mahbub ul Hag, que inspirou-se nas reflexdes apontadas por Sen,
idealizou o IDH (Indice de Desenvolvimento Humano), que seria a estruturacdo um
indice sintético como o PIB, composto de somente um numero, mas que atentasse
ndo somente para o crescimento quantitativo, mas que considerasse aspectos sociais
da vida humana (PNUD, 1990).

Assim, o IDH é composto de principalmente trés indicadores: longevidade, edu-
cacdo e renda per capita. Apesar de seus proprios idealizadores entenderem que
este indice nao seria nada mais do que um indicador de desenvolvimento bastante
limitado, os principais méritos do IDH, para eles, foram, em primeiro lugar, oferecer
uma nova medida que ndo fosse tdo limitada quanto o PIB e em segundo lugar de
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fomentar o interesse publico para o Relatério de Desenvolvimento Humano, do qual
Mahbub foi idealizador, que foi publicado pela primeira vez em 1990, pelo Programa
de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (PNUD, 1990). O IDH é apresentado como
parte deste relatério que compde, segundo Sen uma rica colecao de informacoes e
apresenta a complexa realidade da sociedade por meio de caracteristicas sociais,
econdmicas e politicas que influenciam a natureza e a qualidade de vida humana.
Desde o inicio das publicacbes, além dos dados basicos, em cada um dos relatérios
foram adotados enfoques especificos que estdo relacionados ao desenvolvimento
humano. O Relatério de 2007/2008, por exemplo, teve como norteador a questdo
ambiental, sob o titulo “Combater a mudanca do clima: Solidariedade Humana em um
mundo dividido” (PNUD, 2007).

Depois do IDH, ja foram idealizadas diversas outras tentativas de medir o desen-
volvimento das sociedades. Veiga (2009) aponta a iniciativa do presidente francés
Nicolas Sarkozy de convidar os detentores de prémios Nobel de economia Joseph
Stiglitz e Amartya Sen para que propusessem uma alternativa de superacdao do PIB
e do IDH. Assim, em 2008, foi criada a Comissdo para Mensuragao da Performance
Econémica e do Progresso Social que ficou conhecida como Comisao Stiglitz-Sen-
Fitoussi, por serem seus principais representantes.

Apesar de ndo terem sido atendidas as expectativas de que a Comissao Stiglitz-
Sen-Fitoussi faria uma proposta concreta de outro indicador sintético que pudesse
medir simultaneamente o desenvolvimento e a sustentabilidade, as recomendac¢bes
apresentadas no relatério final contribuiram positivamente, para “o processo que
levard — em um futuro certamente distante — a uma maneira consensual de se medir
avancos e recuos no rumo do desenvolvimento sustentavel” (VEIGA, 2009a, p.5).

O relatério final, publicado em junho de 2009, resultado do trabalho de trés
subgrupos da Comissao que focaram, respectivamente, nos temas desenvolvi-
mento sustentdvel e meio ambiente, desempenho econémico e qualidade de vida,
produziu, segundo Veiga (2009), esclarecimentos sobre quais sdo os principais
obstaculos para a constru¢ao de novos indicadores e mostrou o que precisara ser
feito para que possam ser superados. Para saber como poderd ser monitorado o
desenvolvimento sustentavel, as respostas do relatério final da Comissdo podem ser
sintetizadas em trés tépicos.

O primeiro diz respeito a ser bem pragmatico sobre a sustentabilidade. Este olhar
de praticidade promovido pela Comisséo, de acordo com Veiga (2009), é derivado de
uma abordagem onde o termo “sustentavel” é adotado ndo como um adjetivo, que
se referia a necessidade de que o processo socioeconOmico conservasse suas bases
naturais ou sua biocapacidade, mas sim como um substantivo, inserindo a idéia de
componentes ndo-biofisicos da sustentabilidade. Assim, ao invés de somente enfatizar
a imprescindivel sustentabilidade ambiental do processo que se costuma chamar
de desenvolvimento ou de progresso social, passa-se a trata-la ao lado de varias outras
dimensdes, como a econdmica e a social.
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O exemplo mais aparente desta relagao refere-se justamente as contribui¢des do
subgrupo responsavel pelo tema “Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente”
que foi, segundo Veiga (2010, p.49), enfatizar que “qualquer indicador monetério de
sustentabilidade deve permanecer focado apenas em seus aspectos estritamente
econdmicos” e que “os aspectos propriamente ambientais da sustentabilidade devem
ser acompanhados pelo uso de indicadores fisicos bem escolhidos”. O recado, conclui
Veiga (2009), é bem claro: buscar bons indicadores ndo-monetarios da aproximacdo
de niveis perigosos de danos ambientais.

O segundo tépico sintetizado pelo relatério estd relacionado a questdao da
qualidade de vida. Diferente da primeira sugestdo relacionada a sustentabilidade,
a proposta aqui é de “ampliar o leque”. A comissdo sugere que todo o aciumulo ja
existente sobre avaliagdes subjetivas de bem-estar seja incorporado em avaliagbes de
qualidade de vida.

O terceiro e ultimo item, superar a contabilidade produtivista, esta mais dire-
tamente ligado a transpor os problemas cléssicos relacionados ao uso do PIB como
medida de desenvolvimento. Assumindo como inevitavel a criacdo de novas medidas,
no futuro, afirma Veiga (2009), parecera inacreditavel que por meio século o progresso
social tenha sido medido pela producdo bruta per capita e que sé a partir de 1990
tenha passado a sofrer concorréncia de uma simpldria média aritmética, num “tosco”
indice de desenvolvimento humano.

Como contribuicdo ao avanco de indicadores mais realistas e eficazes, o relatério
oferece cinco recomendacgbes diretas e incisivas:

“1) olhar para renda e consumo em vez de olhar para a producéo; 2) considerar ren-
da e consumo em conjunto com a riqueza; 3) enfatizar a perspectiva econémica;
4) dar mais proeminéncia a distribuicao de renda, consumo e riqueza; 5) ampliar as
medidas de renda para atividades nao-mercantis” (VEIGA, 20093, p.4 ).

O relatdrio observa, segundo relato de Veiga (2009), que para que se tenha um
verdadeiro balan¢o da economia nacional é preciso considerar os ativos presentes em
uma nagao como o capital fisico/construido, capital humano/social e capital natural/
ecolégico. Uma inovacgado proposta pelo relatério é a avaliacdo liquida e ndo bruta das
atividades econdmicas, de modo que as extracdes de recursos naturais, os impactos
ambientais gerados pela producdo ou a utilizacdo de estoques sejam levadas em
conta.

Veiga (2009) afirma que estabelecer um Unico indicador capaz de revelar
simultaneamente o grau de sustentabilidade do processo socioeconémico e o grau de
qualidade de vida que dele decorre “provavelmente nunca surgird’, justamente pela
impossibilidade de expressar de maneira reducionista a complexidade do que seria a
contribuicdo para a manutencdo dos processos evolutivos da biosfera, que envolvem,
em um sentido ainda mais amplo, os fatores biofisicos, psicologicos, econémicos e
socioculturais entrelacados na idéia de desenvolvimento sustentavel.
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No entanto, buscando maior precisdo, os idealizadores de indicadores passaram
a adotar abordagens cada vez mais regionalizadas. E o caso do indice DNA Brasil que
intenta verificar a realidade nacional e do Indice Paulista de Responsabilidade Social
(IPRS), focado nos municipios do Estado de Sao Paulo. (NEPP, 2006)

O indice DNA Brasil foi idealizado pelo Nucleo de Estudos de Politicas Publicas
(Nepp) da Unicamp em conjunto com o Instituto DNA Brasil e aborda, em uma
tentativa de evitar o reducionismo contido nos indices sintéticos, um conjunto de
indicadores selecionados de aspectos da realidade social, econdmica, cultural e
demogréfica brasileira. Essas dimensdes sao: (1) Bem-estar econdmico; (2) Com-
petitividade economica; (3) Condi¢des sécio-ambientais; (4) Educacao; (5) Saude; (6)
Protecdo social basica; (7) Coesado social. Cada uma dessas dimensdes, por sua vez, é
composta de diversos subitens, que ao todo somam 24 indicadores. A proposta inicial
de apresentagao dos resultados foi na forma grafica de “estrela’, que representava
entre 0,0 e 1,0 o desenvolvimento do Brasil com relacdo a cada um dos indicadores. A
proposta do [ndice DNA Brasil é fundamentalmente a de balizar a movimentacéo de
atores publicos e privados envolvidos em projetos de desenvolvimento. Esta avaliagao
se da por meio da visualizacdo da realidade brasileira a partir de comparagées do
préprio Brasil em relacdo as expectativas de futuro e a situacdo de outros paises.

Para esta avaliacdo foram selecionados 45 participantes da sociedade brasileira.
Este grupo, no entanto parece néo ter agradado os pesquisadores da Unicamp que
no artigo “O indice DNA Brasil” afirmaram que tais participantes, “demonstrando
quanto o reducionismo esta enraizado em nossa forma de pensar, pediram que o
resultado fosse também apresentado na forma de um Unico ‘'nimero” (BIASOTO ET
AL, 2008, p.5). Assim, apesar da tentativa de evitar que a complexidade brasileira fosse
reduzida a um Unico nimero, que ndo seria capaz de apontar os desequilibrios nestas
dimensoes, os pesquisadores brasileiros viram-se em uma situacdo semelhante a de
Sen com relagdo ao IDH e ao Relatério de Desenvolvimento Humano e renderam-se ao
calculo da média dos 24 indicadores.

No caso do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS, 2009), elaborado para
analisar o desenvolvimento e a qualidade de vida nos municipios paulistas, o sistema
de apresentacdo dos resultados passou pelo mesmo desafio: combinar as dimensdes
adotadas de forma a nao subvalorizar nenhuma delas e tampouco apresenta-las de
tal forma a permitir uma interpretacdo equivocada sobre a avaliacdo de algum dos
aspectos.

Dessa forma, os idealizadores do IPRS da Fundacgao Seade, opondo-se ao modelo
de média aritmética optaram por apresentar os resultados por meio de quatro
indicadores: trés setoriais e uma tipologia (IPRS, 2009). Os indicadores setoriais
referem-se a trés eixos que foram baseados nos aspectos que compdem o IDH,
mas adotam diferentes variaveis no intuito de atingir um indicador que evidencie
maiores diferenciacdes entre as diversas situagdes socioecondmicas observadas nos
municipios paulistas. Cada um dos trés eixos setoriais: riqueza municipal, longevidade
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e educacdo, sdo compostos por componentes que possuem diferentes pesos e
juntos somam 100% de cada um dos indicadores sintéticos, que sao mensurados em
uma escala de 0 a 100 (IPRS, 2009). Sob a 6tica de Sen, seria questiondvel o critério
adotado para o estabelecimento dos diferentes pesos ja que esta pode ser somente
uma percepcao, um olhar, que considera um fator mais significativo do que outro
com relagdo a riqueza do municipio, longevidade ou educacdo. Provavelmente,
diria Sen, sob a perspectiva de um determinado grupo de paulistas, os pesos seriam
considerados totalmente diferentes dos propostos pelo IPRS.

Enfim, com o resultado da escala é possivel a classificacdo de cada um dos
indicadores nos niveis alto, médio e baixo? Dessa forma, é possivel a formacao
da tipologia que resume a situacdo dos municipios considerando os trés eixos e
classificando-os em grupos.

No artigo “Indicadores para diagnéstico, monitoramento e avaliagdo de pro-
gramas sociais no Brasil’, apds apresentar-se consciente com relacdo as diversas
criticas aos indicadores sociais sintéticos (construcdo e aplicabilidade), Januzzi (2005)
defende sua legitimidade em diversos aspectos: (1) Social, por conta da visibilidade e
freqliéncia que os indicadores tém conferido as questdes sociais na midia bem como
ainstrumentalizacdo politica do movimento social e das ONGs no monitoramento dos
programas sociais; (2) Politica, pelo fato de que alguns desses indicadores (como o
IPRS) foram criados sob encomenda de gestores publico e legisladores; (3) Técnica, por
apontarem o que se espera, como por exemplo os bolsdes de pobreza e as iniqlidades;
(4) Cientifica, por obterem, em alguns casos, financiamento de agéncias nacionais
e internacionais de pesquisa; e (5) Institucional, por terem servido de instrumento
de garantia das instituicbes de estatistica e planejamento em um quadro de forte
contingenciamento e de corte de verbas no setor publico nos ultimos 15 anos.

Mesmo com a consciéncia das dificuldades de construcao e aplicabilidade de
indicadores sociais apresentados, tais argumentos justificam o avanco da pesquisa
em direcdo a sua construcdo. Mesmo que tais métodos ainda nado se apresentem
cientificamente confidveis e consolidados, é justamente no processo de pesquisa que
se constroi a possibilidade de atingir resultados mais precisos.

Protocolo de Kyoto e perspectiva da dimensdo social

No que diz respeito ao debate em torno da dimenséo social na implementacéo
de um mecanismo econdmico-climatico como o MDL, por orientacdo do proprio
Conselho Executivo do MDL cada AND (Autoridade Nacional Designada) para assun-
tos relacionados ao MDL, deve estabelecer critérios adicionais a fim de contribuir
para os objetivos do mecanismo. A principio, a AND sé deveria aprovar os projetos
que atendessem aos critérios internacionais do artigo 12 do Protocolo de Kyoto
(BRASIL MCT, 2001b) e aos nacionais por ela estabelecidos para depois envia-los para
a avaliacdo do Conselho Executivo.
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Segundo as exigéncias da Comissdo Interministerial de Mudanca Global do
Clima - que é a AND brasileira — para serem considerados elegiveis no Brasil, além
dos requisitos do Protocolo de Kyoto, os projetos de MDL devem: (1) promover o
desenvolvimento sustentavel ambiental local, avaliando a mitigacdo dos impactos
ambientais locais (residuos sélidos, efluentes liquidos, poluentes atmosféricos, den-
tre outros) propiciada pelo projeto em comparacdo com os impactos ambientais
locais estimados para o cenario de referéncia; (2) Melhorar as condicées de trabalho
e a geracao liquida de empregos relacionados ao compromisso do projeto com
responsabilidades sociais e trabalhistas, programas de satde e educacao e defesa dos
direitos civis bem como ao incremento no nivel qualitativo e quantitativo de empregos
(diretos e indiretos) comparando-se o cendrio do projeto com o cendrio de referéncia;
(3) Fomentar distribuicdo de renda a partir da avaliagdo dos efeitos diretos e indiretos
sobre a qualidade de vida das populagdes de baixa renda, observando os beneficios
socioeconémicos advindos da atividade do projeto; (4) Contribuir para capacitacdo
e desenvolvimento tecnoldgico relacionados ao grau de inovacdo tecnolégica do
projeto em relagao ao cenario de referéncia, as tecnologias empregadas em atividades
passiveis de comparacao com as previstas no projeto e a possibilidade de reproducao
da tecnologia empregada; e por fim (5) a integragdo regional e articulagdo com outros
setores que pode ser medida a partir da integracdo do projeto com outras atividades
socioeconémicas na regido de sua implantacao. (BRASIL. MCT, 2008).

Alguns desses requisitos acabam sendo cumpridos naturalmente, por derivarem
de condigdes obrigatdrias para a realizacdo do projeto. A geracéo liquida de empregos
e a distribuicdo de renda sdo os melhores exemplos dessa situagao ja que para que o
projeto ocorra é imprescindivel a contratacdo de pessoal. Outros itens como contribuir
para capacitagao, integracao regional e articulagdo com outros setores ficam dificeis
de mensurar e, na pratica, sdo apreciados quando apresentados, mas ndo vem
sendo considerados como critérios classificatorios ou eliminatdrios na avaliagao da
elegibilidade.

O mesmo vem acontecendo com outros dois componentes — a sustentabilidade
e a dimenséo social — que, por sua expressividade, extrapolam quaisquer fronteiras
documentais, sdo dificeis de mensurar e ndo tem determinado - assim como outros
“requisitos obrigatorios”— a aprovacao ou a reprovacao do projeto como atividade do
MDL.

Em se tratando do primeiro componente — a sustentabilidade - o relatério
Worldwide Fund for Nature (2007) evidenciou sua preocupacdo com o fato de que
o desenvolvimento sustentdvel é muitas vezes negligenciado, e sugeriu que esta
situacao foi provavelmente agravada pelo fato de que o Conselho Executivo do MDL
nao previu critérios comuns para a contribuicdo de um projeto para o desenvolvimento
sustentavel (WWF-UK, 2007, p.7). De fato, apesar de ser um objetivo do MDL “assistir as
Partes nao incluidas no Anexo | para que atinjam o desenvolvimento sustentavel” ndo
houve, de fato, uma publicacédo que instruisse os proponentes quanto aos critérios e
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requisitos praticos indicados como necessarios para que os projetos contribuissem a
este objetivo.

Esta consideracdo, porém, resgata as complexas reflexdes sobre o conceito
de sustentabilidade. Ora, se ndo ha concordancia conceitual de como medir a
sustentabilidade, como seria definir critérios definitivos, capazes de negar a aprovacao
de um projeto com o argumento de que “ndo contribuia ao desenvolvimento
sustentavel”?

Considerando o envolvimento da questdo da sustentabilidade neste contexto e
visando o equilibrio decorrente deste direcionamento nos projetos de MDL, o segundo
componente — o social — assume a posicdo de objeto de investigacdo de maior
importancia, tendo em vista o fato de ser o aspecto menos maturado - se comparado
com as dimensdes ambiental e econdmica — no MDL. Diversas discussdes sobre meto-
dologias, adicionalidade, validacdo etc. com relagdo aos aspectos econémicos e
ambientais vinculados aos projetos de MDL ja foram fomentadas e até desgastadas.
Com relagao a questao social, no entanto, nao houve um debate sério e profundo em
relacdo a tais aspectos o que tornou o conceito de desenvolvimento sustentavel difuso
nesta dimenséo.

O relatério “Progress Toward Developing Sustainability Criteria for the Clean
Development Mechanism” apresentado pelo Programa em Ciéncia e Politica Ambiental
da Universidade de Columbia (GALLARDO e ANDERSON, 2004), enfatiza que apesar de
cada pais serresponsavel por desenvolver os seus préprios critérios de sustentabilidade,
existem, no entanto, “algumas éreas gerais que todos os paises devem incorporar aos
seus critérios de projeto.” (Ibidem). No que diz repeito a drea social o relatério esclarece
que os projetos devem contribuir para melhorar a qualidade de vida nos paises
envolvidos e incluir a participacdo ativa de todos os interessados.

Comrelacdoaestesegundoaspectode contribuicdocomadreasocial,o Documento
de Concepcdo do Projeto (DCP) reserva um item especial para que os proponentes
dos projetos demonstrem a intencdo de envolver as comunidades e outras partes
no processo. O item “comentarios das partes interessadas” ou “Stakeholder’s coments”
é o quinto dos cinco pontos propostos para a apresentacdo do DCP e inclui como
subitens “breve descricdo de como foram solicitados e compilados os comentérios
das partes interessadas locais’, “sintese dos comentarios recebidos” e “relatério sobre
como foram devidamente considerados os comentarios recebidos” (UNFCCC, 2011,
p. 30). Assim, a limitada contribuicao de “consultar as partes interessadas” parece ser
a Unica contribuicdo social diretamente solicitada na apresentacdo dos projetos de
MDL.

Como forma de auxiliar esta analise, as contribuicdes presentes na abordagem
de Sen (2001) podem ser consideradas como significativas por apresentarem ricas
estruturas interdependentes entre as dimensdes economica e social, tendo a funcdo
de orientar em “como pensar a questdo social”. (Sen, 2000; 2001)
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Para a andlise e contribuicdes ao Protocolo de Kyoto para a dimensdo social,
interessa entender da questao social e do pensamento de Sen: (1) A subjetividade
nas avaliagdes da questdo social; (2) O desenvolvimento social e a riqueza de
uma sociedade ndo estdo necessariamente vinculados Unica e exclusivamente ao
crescimento econémico e distribuicdo de renda; (3) O desenvolvimento social inclui
diversos aspectos que relacionam-se a liberdades, escolhas e oportunidades que entre
outros, norteiam a aquisicao e utilizacdo da renda e que portanto sdo mais decisivos
do que a prépria renda.

Para pensar indicadores sociais para o Protocolo de Kyoto sdo contribuicdes
deste artigo: (1) A identificacdo da dificuldade de sistematizacdo de métodos de
avaliagcao social - comprovada na observacao dos indicadores sociais (PIB, IDH, DNA
Brasil e IPRS) que complementaram o estudo com foco no desenvolvimento social;
(2) A comprovacao de que as propostas de materializacdo de indicadores apresentam
deficiéncias, mas que também refletem alternativas possiveis para sua realizacdo; (3)
Mesmo ndo refletindo matematicamente a realidade do desenvolvimento social é
possivel, por meio dos indicadores, apontar uma direcao Util com relagdo as questdes
atendidas satisfatoriamente e as mais vulnerdveis, o que justifica sua aplicacdo.

Projetos de MDL de biogds de aterro sanitdrio brasileiros e os
padroes de contribui¢do social

Para que a verificacdo empirica da adicionalidade social nos projetos de MDL
do escopo de biogas de aterro sanitario possa ser consistente, é preciso que seja
precedida da avaliacdo dos beneficios da implantacdo de aterros sanitarios - como
medida de gestdo e disposicdo dos Residuos Sélidos Urbanos (RSU) - sem considerar
a atividade de projeto do MDL. Isso porque somente tendo clara esta diferenciacdo
é que sera possivel avaliar efetivamente a presenca da adicionalidade social em tais
projetos, ja que a regra base considerada é que o projeto s6 é adicional se houver
contribuicdes além das que ocorreriam na auséncia do projeto (BRASIL MCT, 2001b;
2001c¢). Assim, os beneficios a serem considerados como advindos da implantagao dos
projetos de MDL seriam somente os adicionais aos ja existentes pela propria atividade
do aterro sanitario.

Considerar, por exemplo, a melhora do saneamento basico por conta do
aumento do ndmero de aterros sanitarios adequadamente operados bem como a
possibilidade de desenvolvimento tecnolégico de empresas de saneamento no pais
como beneficios, s6 seria vidvel no caso de os aterros terem sido implantados devido
a viabilidade oferecida Unica e exclusivamente por conta da existéncia da atividade
de projeto de MDL. Dessa forma tais beneficios e a adicionalidade social poderia ser
considerada garantida.

No entanto, em nenhum dos 32 projetos avaliados, que representam a totali-
dade dos projetos de biogas de aterro aprovados no Brasil, foi verificada essa situacéo.
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Em todos os casos a atividade de projeto do MDL foi proposta em circunstancias onde
os aterros ja haviam sido instalados. Dessa forma, beneficios existentes anteriormente
a atividade do projeto do MDL como a contencdo da degradagao do solo, do
comprometimento de mananciais, da poluicdo do ar e dos problemas na saude
publica — que sdo considerados beneficios decorrentes da prépria implantagao
dos aterros sanitarios (BRASIL IBGE, 2000) - ndo poderiam ser considerados como
beneficios da implantacdo das atividades de projeto do MDL. Com a nova politica
de residuos sélidos disposta pela Lei Federal n® 12.305/2010 (BRASIL, MMA, 2010), a
propria implantacdo de aterros sanitdrios passa a ser uma exigéncia legal e, portanto,
reitera a posicdo de que os beneficios advindos da instalacdo do aterro nado sao
considerados adicionais por conta do projeto do MDL.

Os beneficios da implantacdo dos aterros sanitarios — independente da existéncia
da atividade do MDL estariam ligados mais diretamente aos fatos de que: (1) evitam
a proliferagao de moscas, baratas, urubus, outros animais nocivos e outros vetores de
doencas a satide humana; (2) inibem o surgimento de catadores de lixo, contribuindo
para a prevencdo da condicao de saide dos mesmos; (3) evitam o espalhamento de
lixo nas redondezas pela acdo do vento; (4) auxiliam no controle de odores fétidos nas
areas de habitacdo humana; (5) contem a contaminacao do solo e das dguas superficiais
e subterraneas pelo chorume, que recebe tratamento; (6) alteram as paisagens visuais
positivamente onde antes havia “lixdes” ha céu aberto. (BRASIL IBGE, 2000)

Apesar de serem derivados da prépria implantacdo dos aterros, alguns desses
itens sdo considerados nos Documentos de Concepcao dos Projetos (DCPs) ou Project
Design Documents (PDDs) como contribuicdes das atividades de MDL, tendo como
principais citados: a contencao dos problemas com a saude publica - citado em 14
deles e a diminuicdo dos problemas causados pelo ndo tratamento do chorume -
citado em 27 deles (Tabela 1).

Além destes beneficios — que apesar de serem citados pelos proponentes dos
projetos ndo podem ser considerados adicionais por ndo serem derivados da
atividade de MDL - em 25 dos projetos a geragao de emprego e renda locais por
conta da demanda extra de trabalho decorrente da atividade do MDL é citada
como beneficio social. Nesse caso, vale fomentar a seguinte discussao: em todas
as atividades econdmicas que visam lucro é necessaria a gestao e a contratacdo de
recursos humanos como elemento fundamental. Sendo assim, a geracdo de empregos
faz parte das necessidades basicas para a existéncia do projeto e considera-la como
beneficio social seria supervalorizar uma conseqiiéncia natural da implantacdo do
projeto.

Como em todos os projetos de MDL avaliados os aterros ja eram existentes antes
das atividades de MDL, e como no Brasil ndo ha leis obrigatdrias quanto a queima
tampouco quanto a geragao de energia a partir do biogas de aterro, os beneficios
a serem considerados como adicionais deveriam ser sé e justamente os relativos as
atividades de captura, queima e/ou geragado de energia. Dentre eles é possivel citar:
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Tabela 1 - Beneficios citados nos PDDs como contribuicao das atividades de MDL

Projeto Geragao de | Menorrisco | Saude Reducédoou | Tratamento | Outros
empregos | deincendios | publica eliminacao do chorume
e explosdes odores e do
mau cheiro

Nova Gerar sim sim sim sim sim

Vega nao nao nao nao sim

Marca sim sim sim sim sim

Lara sim sim nao sim sim

ONYX - nao sim sim sim sim Danos a

Tremembé vegetacao
por asfixia

Estre sim sim nao sim sim

Caieiras sim sim nao sim sim

Bandeirantes sim sim nao sim nao

Anaconda sim sim sim sim sim

Séo Joao sim sim nao sim nao

Canabrava sim sim sim sim sim

Aurd sim sim nao sim sim

Embralixo- sim sim sim sim sim

Arauna

Sil-Probiogas sim sim nao sim sim

Manaus sim sim sim sim sim

Alto-Tieté sim sim sim sim sim

Terrestre/ sim sim nao sim nao

Progata

Estre Itapevi/ sim sim nao sim nao

Progae

Quitauna- sim sim sim sim sim

Progaq

Pedreira- sim sim nao sim nao

Progaep

Santech sim sim sim sim sim

Probiogas-JP sim sim nao nao sim

Tijuquinhasda | sim sim sim sim sim Danos a

Proactiva vegetacdo
por asfixia

Uapbiogas nao sim nao sim sim

Vila Velha nao sim sim sim sim

Feira de nao sim nao sim sim

Santana

Gramacho nao nao nao nao sim

Tecipar-Progat | sim nao nao sim sim

CTRS - BR040 sim sim nao nao sim

Aterro de Natal | sim sim sim sim sim

Corpus Aralina | néo sim nao sim sim

Aterro de sim sim sim sim sim

Manaus

RESULTADOS 25 29 14 28 27 2

Elaboragdo: Autores
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(1) a reducao de odores incomodos do ar relativos ao biogas liberado - citado em 28
projetos; (2) a diminuicao dos riscos de explosdes e incéndio - comentado em 29
projetos; (3) a inibicao dos riscos de asfixia e/ou efeitos tdxicos em espacos confinados
com altas concentracées de gases de aterro — considerado em 2 projetos (Tabela 1).

Além disso, oito projetos prevéem a destinacdo de parte da renda da venda dos
créditos de carbono - que vai de 2% a 5% - a projetos sociais na comunidade do
entorno sendo que trés deles - projetos Santech, Vila Velha e Gramacho - nao citam a
porcentagem a ser destinada. Desses, somente cinco - Vega, Lara, Caieiras, Anaconda,
Embralixo/Aratina - citam os projetos e as contribuicdes especificas a serem realizadas
com a porcentagem da renda destinada. Outros trés — Marca, Estre, Alto/Tieté -
citam também as contribuicdes especificas e os projetos sociais previstos, mas nao
apresentam claramente que os projetos serao realizados com parte da renda da venda
dos créditos de carbono.

Na avaliagdo empirica dos projetos de biogds de aterro sanitdrio comprovou-se
gue as contribuicdes sociais sdo também pouco significativas. Verificou-se que nos 32
DCPs dos projetos de biogas de aterro sanitdrio ja aprovados no Brasil a preocupacao
com a questdo social é muito mais citada pré-forma do que propriamente para a
construcdo de beneficios adicionais e efetivos para a sociedade do entorno dos
aterros. Tais contribuicées podem ser resumidas como: (1) adota-se como beneficio
social a geragcdo de emprego e renda por conta da execucdo do projeto; (2) considera-
se que a proépria realizacdo do projeto traz beneficios sociais; (3) é estabelecida uma
porcentagem do retorno financeiro advindo dos créditos de carbono (normalmente
entre 1 e 2%) a ser destinado a atividades sociais nas comunidades residentes no local
de implantacédo do projeto.

Do total de nove projetos® que apresentam a contribuicdo social especifica, seis
deles ja estavam com os projetos em andamento antes da proposta da atividade
de projeto do MDL. Nesses casos as contribuicdes aconteciam como projetos de
responsabilidade social vinculados as empresas privadas proponentes dos projetos
de MDL e a proposta, no geral, é que com a atividade do MDL os programas sociais
possam ser fortalecidos.

Os trés projetos que se propdem a iniciar as contribuicdes sociais a partir de parte
da receita advinda da venda dos créditos de MDL e que citam a porcentagem a ser
destinada sdo o Projeto de Biogés de Aterro em Energia no Aterro da Lara, em Maud -
SP, o Projeto de reducéo de emissao do aterro da Central de Tratamento de Residuos
Vila Velha (CTRVV), em Vila Velha - ES, e o Projeto Gramacho de Biogas de Aterro, em
Duque de Caxias - RJ. Somente estes, se avaliada a rigor a questdo da elegibilidade no
sentido de ter a agao social proporcionada pela atividade de projeto, seriam de fato
considerados como adicionais.
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Conclusdo

Os mecanismos de atuacdo desenvolvidos pelo Protocolo parecem tratar a questao
do desenvolvimento social como uma conquista natural advinda dos resultados
ambientais materializados a partir da atuagdo econémica, e ndo como um tema tdo
importante quanto os demais na busca de uma equalizagao.

Especificamente nadimenséo social ndo ha sequer definicdo de exigéncias minimas
tampouco de critérios classificatérios ou eliminatoérios na avaliacdo da adicionalidade.
Tal subvalorizacao foi constatada ndo somente nos documentos oficiais do Proto-
colo de Kyoto e do MDL como também na avaliagdo empirica dos projetos de biogas
de aterro sanitario. As comparacoes referentes ao fundamento do aporte tedrico
determinado (com relacdo a abordagem das capabilities e dos indicadores sociais)
com os projetos de biogds de aterro sanitdrio sdo apresentadas na Tabela 2.

Assim, de acordo com as verificacbes tedricas e empiricas, elaborar métodos
e construir instituicbes capazes de estabelecer claramente as contribuicées nas
diferentes dimensdes parece ser o gargalo e, portanto, o ponto central para a
avaliacdo da questdo social nos projetos do MDL. Inicialmente a questdo é entender
a interdependéncia, e o principal desafio parece ser encontrar um trade off aceitavel,
que seja eficaz nos objetivos sociais, ambientais e econdmicos.

Neste sentido, pragmaticamente seriam dois os pontos principais a serem con-
siderados em um contexto geral: (1) a apresentacéo, pelo Conselho Executivo do MDL
e/ou pela Autoridade Nacional Designada, de um método pratico que estabelecesse
claramente o que se pretende e o que se entende por contribuicao social nos projetos
de MDL bem como de manuais detalhadamente desenhados que direcionem os
proponentes na construcdo de tais propostas sociais; (2) tendo estabelecido tais
estruturas e objetivos, expor as exigéncias e a linha base do processo de verificacdo e
monitoramento das acdes sociais.

Com isso seria possivel questionar, logo de inicio, ndo sé a inexisténcia das pro-
postas sociais como também o nivel de envolvimento existente. Com tal orientacdo
e tendo clareza do que é considerado como contribuicdo social ao projeto, os
proponentes poderiam entéo ser cobrados com relagdo a uma perspectiva e propostas
objetivas e posteriormente o monitoramento quanto a sua implementacdo. Assim,
a deficiéncia com relagao as contribuicdes sociais apresenta-se claramente nao sé
como um problema relacionado a falta de comprometimento dos proponentes dos
projetos no que diz respeito a questdo social, como também (e talvez principalmente)
com relacdo a organizacdo da Comissao Executiva do MDL e da Autoridade Nacional
Designada. Se as funcdes das autoridades reponsaveis sdo, dentre outras, oferecer
direcionamento para a realizacdo dos objetivos propostos pela Conven¢ao Quadro
das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (CONUMA) e pelo MDL, tornam-se
elementos indispensaveis determinar os requisitos de uma proposta de contribuicdo
social, apoiar os proponentes em sua realizacdo por meio de orientagdes publicadas
em relatérios e manuais e exigir o cumprimento do proposto.
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Neste sentido sugere-se: (1) Que haja suporte financeiro para que se estabeleca
uma estrutura capaz de construir beneficios efetivos no campo social, destinando
obrigatoriamente porcentagem da renda da venda dos créditos de carbono a
acdes junto a comunidade local (tanto implantacdo como manutencéo) por todo o
tempo previsto pelo projeto; (2) O desenvolvimento de um diagnéstico profundo e
detalhado acerca da realidade social da comunidade circundante aos projetos; (3)
A existéncia de um projeto pré-estabelecido e determinado com a efetiva participacdo
dos individuos quanto ao destino dos investimentos e a flexibilidade de reavaliacdo
frente as demandas apresentadas no planejamento e na execugédo do projeto; (4) Que
os projetos garantam a possibilidade de longevidade dos beneficios do projeto para
o individuo/comunidade beneficiada, contribuindo para a realizacdo permanente
do bem estar social; (5) Que haja rigor na determinacdo dos beneficios sociais sendo
considerados somente quando adicionais aos ja existentes pela propria atividade do
aterro nos métodos de avaliacdo social a serem desenvolvidos nos projetos deste
escopo.

As reflexdes que aqui foram apresentadas — que mostram a urgéncia e a neces-
sidade de nado negligenciarmos as questdes sociais — expéem a oportunidade de
transformacédo coletiva, que é, na verdade, o conjunto de opgdes individuais que
quando se encontram e se assemelham, produzem resultados positivos. Insistir em
ignorar a situacdo ou refazer uma nova légica tdo ignorante quanto a anterior, seria
atestar, de fato, nossa falta de valores humanos. Mas ao que se tém apresentado
em diversas dreas do conhecimento, alguns passos tem sido dados em direcédo a
uma racionalidade mais ampla e abrangente, mesmo que ainda existam posturas
arraigadas que defendem e dificultam tal movimento de abertura.

Notas

" Em 2008 Sen retoma esta critica e participa da Comissao para Mensuracao da Performance Econdmica
e do Progresso Social (conhecida como Comisao Stiglitz-Sen-Fitoussi) da qual foi um dos principais
representantes. Os resultados do relatério da Comissdo, que sao apresentados mais adiante neste
mesmo artigo, corroboram a posicao de Sen, por ndo oferecerem indicadores de avaliagao de maneira
sistematizada e sintética, mas sim indicacdes de elementos necessariamente presentes na avaliagdo dos
avancos relativos aos temas da proposta.

2 O corte (baixa média e alta) acompanha a evolucao/involugdo dos municipios. Os parametros
de definicdo dos valores minimos e méximos dos trés indicadores sintéticos no sao relativos, mas
estabelecidos segundo os valores normativos ou referentes ao perfiodo de 1992 a 1997 (Apéndice
Estatistico) e atualizados conforme a necessidade. (IPRS, 2004)

* Verificou-se que em todos os projetos que apresentam contribuicoes sociais especificas a proposta de
apoio social estd, entre outras atividades, vinculada principalmente a educagdo ambiental e treinamentos
que envolvem a questdo do lixo. Independente do nivel de envolvimento social de cada um dos projetos,
tais contribuicoes apresentaram-se de alguma forma vinculadas ao escopo do projeto.
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Resumo

A competitividade da agricultura familiar

tem sido questionada em muitas cadeias
produtivas, todavia as metodologias de analise
da competitividade voltadas ao agronegécio nao
tem conseguido captar especificidades do modo
de producéo familiar. Nesse sentido, o artigo
propde um marco metodoldgico de andlise da
competitividade da agricultura familiar, no qual a
competitividade estaria associada a sua estratégia
de reproducéo social e econdmica.
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Abstract

The competitiveness of family farming has been
questioned in many supply chains, however the
analysis of methodologies aimed competitiveness

to agribusiness has failed to capture specifics of
family production mode. In this sense, the article
proposes a methodological framework for analysis
of the competitiveness of family farming, in which
competitiveness would be associated with social and
economic reproduction strategy.
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Introdugco

acirramento da concorréncia nos mercados agropecudrios tem suscitado

discussdes, no ambito académico e governamental, sobre a competitividade
dos agricultores brasileiros, particularmente os agricultores familiares. O termo
“competitividade’, antes privativo de especialistas, passou a integrar o jargdo de
executivos de empresas, gestores publicos e politicos e a ser utilizado em diferentes
contextos e com diferentes significados, contribuindo para a perda de rigor no
uso do termo e uma talvez excessiva flexibilizagcdo conceitual. O uso e abuso do
termo competitividade decorrem ainda do fato de ndo haver um consenso sobre
seu significado. Farina (1999) atribui essa falta de consenso a incapacidade de se
criar um conceito abrangente e Util que dialogue e capte as multiplas facetas da
competitividade.

O fato de a competitividade apresentar multiplas faces, determinantes e
implicacbes permite a utilizacdo de diferentes formas de analise que procuram
examinar o assunto de pontos de vista e angulos distintos; também permite a
incorporacao de diferentes niveis de analise (nacional, setorial, cadeia, firma e etc.),
bem como o foco em diferentes protagonistas (nagao, cadeias produtivas, firmas etc.).
Nesse sentido, modelos de analise da competitividade utilizados em um determinado
nivel podem néao ser suficientes para explicar a competitividade em outro nivel, uma
vez que as diferentes facetas intervém, com énfases diferenciadas.

Partindo desse ponto de vista, modelos de analise que visam identificar os deter-
minantes da competitividade na agricultura em geral talvez ndo sejam suficientes
para explicar a competitividade dos agricultores familiares, que estdo sujeitos a
condicionantes e trajetérias evolutivas que nao se aplicam, com a mesma énfase, as
empresas ndo familiares. De fato, nossa hipotese é que algumas particularidades da
gestdo familiar do empreendimento agropecudrio e dos sistemas produtivos que
desenvolvem sao fatores que intervém, de forma decisiva, na competitividade destes
produtores, e que podem ser irrelevantes quando se consideram cadeias produtivas
do agronegécio, como a sucro alcoleira ou a do papel e celulose, ou de firmas, como
a BR Foods ou o conglomerado JBS. Buainain et al. (2003, p. 331-332) apontam que
a viabilidade da agricultura familiar passa pela valorizagdo de elementos internos da
unidade familiar associados a elementos externos a mesma:

(...) a viabilidade e rentabilidade passam, em grande medida, pela estratégia de
reduzir riscos por meio da diversificagdo, potencializar a produtividade da méo de
obra familiar por meio da tecnificagéo e incorporagao de insumos industriais e bus-
car segmentos de mercado de alto valor agregado, nos quais possam ser obtidas
algumas vantagens associadas a prépria organizacao da producéo familiar.

Embora os aspectos micro sejam relevantes para explicar a resiliéncia e com-
petitividade da agricultura familiar em vérios mercados, hd também um conjunto
de aspectos organizativos que intervém na equacdo e que podem melhorar a
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competitividade dos agricultores familiares. Essa consideracdo é importante, uma vez
que cresce a discussao sobre o papel da agricultura familiar na produ¢ao agropecuaria,
principalmente na producdo de commodities. Para muitos a agricultura familiar ndo
seria competitiva porque em geral opera com uma escala produtiva, tem dificuldade
para acessar tecnologias e de participar plenamente dos mercados de fatores. Dadas
estas restricdes, os agricultores familiares sé seriam competitivos na producdo de
produtos voltados a nichos de mercado (organicos, que exploram aspectos sociais,
culturais, entre outros) ou mesmo mercados institucionais, e seriam excluidos de
segmentos nos quais a escala é relevante, como é o caso da maioria das commodities.
Ao mesmo tempo, a evolucdo recente da agricultura familiar brasileira mostra a
resisténcia da agricultura familiar em mercados nos quais, pela 6tica da economia de
escala, deveriam ter sido eliminadas ou pelo menos perdido espaco.

A manutencao do market share é suficiente para revelar a competitividade
dos agricultores familiares na producdo de leite, por exemplo. Toma-se, portanto,
o indicador de competitividade revelada com ponto de partida, e a questdo a ser
investigada nao é se os agricultores familiares sdo ou ndo competitivos, mas sim
entender os fatores que explicam esta competitividade. Nao se trata de uma questdo
trivial, mormente porque, segundo a légica dos modelos analiticos mais utilizados,
os agricultores familiares seriam deslocados destes mercados por produtores que se
beneficiam das vantagens associados a escala de producéo.

A partir das constatagdes abordadas anteriormente, o objetivo desse artigo
é propor um marco analitico que seja capaz de contribuir para a explicacdo dos
determinantes da competitividade da agricultura familiar, entendida competitividade
em sentido amplo, como a habilidade / capacidade para disputar e se manter nos
mercados relevantes nos quais os agricultores transacionam sua producéao.

Agricultura familiar, competitividade e como ela tem sido
analisada

Qualquer andlise generalista sobre a agricultura familiar pode limitar a com-
preensao da dindmica socioecondmica vinculada a mesma, uma vez que o universo
da agricultura familiar abarca realidades e situacdes que podem ser radicalmente
diversas. Ndo é o caso, neste trabalho, de retomar as controvérsias que cercam as
tentativas de definir este universo (Navarro e Pedroso, 2011, e Schneider, 2003).
Guanziroli et al (2013) indicam elementos que perpassam a diversidade e que
seriam essenciais tanto para a definicdo operacional da agricultura familiar como
para explicar sua singularidade e dindmica proépria vis a vis os empreendimentos
ndo familiares: na unidade familiar a familia responde diretamente pela gestdo do
estabelecimento, sem a intervencdo de administradores, e aporta a maior parte da
mao de obra necessaria para o funcionamento regular da unidade, sendo a méao de
obra contratada somente complementar. Do ponto de vista operacional, Guanziroli
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et al (2013) definiram que “a maior parte” equivale a 50% + 1. No caso brasileiro,
a grande maioria dos estabelecimentos familiares, constituida em um ambiente
dominado pelo latifundio, sdo relativamente pequenos, embora para Guanziroli
et. al (2013) o tamanho do estabelecimento ndo seja um elemento definidor da
agricultura familiar (operacionalmente a metodologia utilizada define um limite para
excluir alguns latifundios improdutivos, que por problemas de coleta de informacao
acabavam sendo classificados como familiares por ndo contar com contratacdo de
trabalhadores). Nesse mesmo (Guanziroli et. al., 2013) e em outros trabalhos evi-
denciam a profunda heterogeneidade do universo familiar, e por isto classificam os
agricultores familiares em quatro classes que expressam situagcdes socioecondmicas
distintas: em um extremo um agricultor capitalizado inserido nas cadeias produtivas
tradicionais do agronegécio e no outro um agricultor empobrecido. E evidente que
essa heterogeneidade se reflete na competitividade dos agricultores, ou, para ser mais
preciso, se reflete em possibilidades diferentes de ser competitivo: alguns produtores
poderdo ser competitivos em alguns mercados, mas nao o serdo em outros. Esta
afirmacao remete a ideia de que a competitividade é, até certo ponto, relativa, e ndo
um atributo ou situacdo absoluta: uma grande firma, que opera com uma escala
elevada e que por isto mesmo é competitiva em certos mercados, pode ser, pelas
mesmas razbes que explicam a competitividade, pouco competitiva para atuar em
mercado pequenos, locais, onde as vantagens nao estejam associadas a padronizagao
e a escala, mas sim a capacidade de adaptacao, flexibilidade para atender clientes de
forma quase pessoal etc.

O trabalho aqui apresentado incorpora e valoriza essas principais caracteristicas
da agricultura familiar: o trabalho familiar como o principal e a gestao da propriedade
pelo préprio agricultor buscam compreender a competitividade da agricultura familiar
nas suas diferentes realidades e incorpora estas diferentes realidades como parte da
explicacdo da competitividade revelada.

Por outro lado, é importante ressaltar ainda que a proposta aqui apresentada de
andlise da competitividade ndo estd direcionada ao campesinato, conceito que se
mescla, de forma muitas vezes inapropriada, com o da agricultura familiar. Também
nédo é possivel entrar aqui na discussdo que envolve estes conceitos. De um lado, é
preciso separar as varias denominagdes associadas a este universo da agricultura
familiar em diversas regiées — o colono no Sul do pais, o agricultor no Nordeste, o
sitiante no Norte — da caracterizagéo politica que busca reunir,em uma Unica categoria,
este universo diferenciado (SCHNEIDER; NIERDELE, 2008). Em relacédo ao campesinato,
Ploeg (2008, p. 5) caracteriza a agricultura campesina como sendo fundamentada em
circuitos curtos que escapam ao controle direto do capital, buscando seu auto controle
e a auto gestdo da base de recursos (sobre circuitos curtos ver Darolt, 2013). Nada
impede a investigacdo dos fatores determinantes da competitividade do campesinato
e inclusive a aplicagdo, com os devidos ajustes, do modelo analitico desenvolvido
por Souza (SOUZA, 2011) e discutido neste artigo. No entanto, é preciso esclarecer
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que a reflexdo que deu origem a abordagem aqui proposta teve como referéncia a
agricultura familiar, e ndo especificamente o campesinato, que pela definicdo de
Ploeg poderia ser considerado um subtipo de agricultor familiar, ligado aos circuitos
curtos, que podem ser mercados locais - as feiras semanais das cidades do Sertdo
Nordestino - os nichos de mercado ou“novos mercados”. O modelo aqui proposto tem
como referéncia grupos de agricultores inseridos em cadeias longas, que competem
diretamente com a agricultura empresarial e corporativa vinculada ao processamento
em larga escala, producdo de commodities comercializacdo de tradeables, que mesmo
no mercado doméstico sofrem a concorréncia e influéncia do mercado internacional.

A competitividade é um termo que tem sido usado com bastante flexibilidade,
para refletir situagdes e posicdes bastante diferentes. O entendimento e utilizacdo do
termo competitividade nem sempre carrega um conceito, no sentido estrito que a
ciéncia atribui aos conceitos, tal como a competitividade vista como “(...) a atitude de
vender aquilo que é produzido” (MATHIS et al., 1988, p.97). Na literatura econémica
0s “conceitos” de competitividade, que na tradicdo classica e neoclassica remetia a
questdo da eficiéncia nas relagdes insumo-produto, custo-lucro, produgao-demanda
(KUPFER, 1992), foi se ampliando para além do econémico stricto senso e incorporando
outras dimensoes e varidveis como as ambientais, sociais e culturais. Do ponto de vista
académico, Harrison e Kennedy (1997) ressaltam que a escolha do conceito envolve
a linha tedrica e os objetivos do pesquisador. Assim, a qualidade dos conceitos nao é
definida apenas pela sua consisténcia logica e capacidade para explicar as realidades.
Dentro de certos limites, o conceito “mais adequado” de competitividade depende
dos objetivos da pesquisa, da perspectiva de andlise da competitividade e também da
percepcao do pesquisador sobre a dindmica econémica. Esta “relatividade” justifica a
ampla gama de procedimentos utilizados para determinar e explicar competitividade.

O fato de poder se considerar a competitividade como um atributo das empresas
nao exclui a consideracdo de outros aspectos e dimensdes que dizem respeito a um
espectro mais amplo das empresas, tais como o ambiente institucional, tecnoldgico,
organizacional, aspectos geograficos e outros fatores que interfiram diretamente no
desempenho das mesmas. Por isso, as diferentes abordagens sobre competitividade
incorporam varidveis que operam no nivel micro e macro, dimensées ambientais,
institucionais etc., usando-as com énfase e combinacao diferenciada. Porter (1993),
Diniz Filho e Vicentini (2004), Coutinho e Ferraz (2002) sugerem que a competitividade
das empresas ndo depende apenas de fatores microeconémicos, mas também de todo
o0 ambiente macroeconémico, politico-institucional e até cultural em que as empresas
atuam. Esta consideracdo também se aplica a agricultura familiar, cuja habilidade para
competir nos mercados dos quais participa depende tanto de fatores de ordem micro
como de todo a ambiente referido pelos autores.

A inexisténcia de um rigor conceitual e metodolégico sobre a definicdo de com-
petitividade permite a utilizacdo de termos correlatos como vantagem competitiva,
estratégia competitiva, diferencial competitivo, vantagem estratégica e capacidade
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competitiva (SANTOS, 2006). No entanto, no presente artigo adota-se o conceito
proposto por Haguenauer (1989, p.13), que define a competitividade como sendo:
(...) a capacidade de uma empresa, setor ou industria de produzir mercadorias com
padroes de qualidade que sejam especificos, que sejam requeridos por mercados
determinados, de forma a utilizar recursos em niveis iguais ou inferiores aos que

prevalecem em industrias ou empresas que sejam semelhantes ao resto do mundo,
durante certo tempo.

Ou seja, entende-se competitividade como a habilidade para disputar e per-
manecer, sustentavelmente, nos mercados dos quais participa. A op¢ao por este
conceito esta calcada no fato de o mesmo permitir aincorporagao de outras dimensdées
além dos custos de producdo (grau de utilizagdo dos recursos), entre as quais ques-
tées qualitativas, como as que se referem aos padrées de qualidade, institui¢oes,
aprendizado tecnoldgico, dentre outros aspectos que podem viabilizar a obtencdo de
um produto de qualidade, ou seja, competitivo. Além disso, esse conceito incorpora,
na andlise da determinacdo da competitividade, varidveis associadas a trajetoria
da empresa, portanto a sua estdria, as opgdes estratégicas adotadas no passado, o
aprendizado e experiéncia acumulada, os capitais - fisico-produtivo, financeiro, social
e ambiental — construidos, os quais sdo relevantes para analisar o desempenho e
competitividade dos agricultores familiares.

Trata-se de uma abordagem rica, que por um lado incorpora, na andlise do uso
eficiente dos recursos (custos) e da adequacéo as exigéncias do mercado - fatores
microecondmicos chaves para explicar a competitividade — a realidade da empresa,
as condi¢des que a cercam e condicionam suas opgdes e oportunidades, e de outro
permite a adaptacdo a produtores familiares que nao operam como empresas
capitalistas, e que se distinguem justamente pela unidade entre gestdao e forca
de trabalho de natureza familiar. Esse conceito também remete, mas nao de forma
exclusiva, a importancia da eficacia, no sentido de atendimento das exigéncias do
mercado consumidor, e da eficiéncia, no sentido do melhor uso dos recursos, como
elementos importantes na determinacdo da competitividade. Pode-se dizer que, para
uma mesma dotacdo de recursos e um mesmo ambiente, a manutencdo de uma
posicdo sustentavel ou o retrocesso no mercado é explicada em grande medida pelas
estratégias adotadas e aprendizado acumulado no passado. Dessa forma, a estratégia
da empresa frente as condi¢ées do ambiente no qual a mesma atua assume papel
importante na determinacao de sua competitividade.

Ao enfatizar a importancia da estratégia e da trajetdria das empresas para explicar
a competitividade em um momento especifico, abre-se uma questdo sobre os
fatores que no passado determinaram as opgOes estratégicas e como as trajetérias
foram se conformando. E evidente que nio é possivel desenrolar todo o novelo nos
limites do artigo, mas, como se verd adiante, a abordagem metodolégica proposta
permite incorporar a analise destes elementos para compreender a realidade atual dos
agricultores. No caso dos agricultores familiares, observa-se que, ndo raramente, as
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estratégias sao resultado de ag¢des associativas/coletivas, que vao se desenhando e
concretizando no ambiente de associagdes de produtores, cooperativas e até mesmo
pela acdo dos movimentos sociais. Esta constatagao nao invalida e nem empobrece
a vertente metodoldgica de pensar a competitividade também a partir dos resulta-
dos das estratégias adotada pelo agricultor individual, uma vez que é o produtor quem
a adota, ainda que tenha sido formulada, e as vezes até imposta, seja pelas suas pro-
prias organizacdes seja pelos atores com os quais se relaciona e a institucionalidade
na qual estd inserido, tais como as agroindustrias, os comerciantes, as politicas pu-
blicas, as regras de mercado, as visées de mundo. Independente da motivacao, estas
opgoes estratégicas tomadas por cada empresa ou agricultor criam algumas opor-
tunidades e abrem alguns caminhos, fecham outros, impde certos custos, possibi-
litam ganhos, exigem certos comportamentos, estdo associadas a opg¢des tecno-
l6gicas que, no conjunto, influenciam, de maneira decisiva, a capacidade dos agri-
cultores competirem nos mercados nos quais estdo inseridos. A opc¢ao estraté-
gica pela acdo coletiva, que pode ser muito importante para alguns grupos, é, neste
sentido, mais um elemento — que pode ser central ou ndao — para a competitividade
dos agricultores familiares.

Como tem sido analisada a competitividade no agronegécio

Barbosa (1999) afirma que a competitividade podera ser mais bem entendida
quando os diferentes niveis de analise forem levados em conta, pois cada nivel inclui
um conjunto de varidveis especificas e relevantes para explicar a competitividade da
empresa, setor ou cadeia. Assim, é fundamental a utilizacdo de um marco de analise
que tenha um enfoque sistémico, ou seja, que permita observar a competitividade de
forma ampla.

A analise sistémica implica em considerar que ha interdependéncia dos com-
ponentes que fazem parte do sistema, por meio das relacdes técnicas, econdmicas,
comerciais dentre outras, que envolvem o intercambio de estimulos, informagdes e etc
(SILVA E BATALHA, 1999). Um sistema é considerado uma cole¢ao de elementos e uma
rede de relagdes funcionais, que atuam em conjunto para o alcance de determinado
propdsito, sendo que essas relagdes se alteram ao longo do tempo, fazendo o sistema
evoluir. A interdependéncia existe e manifesta-se quando a forma de acdo de um dos
componentes é determinada e determinante para as a¢ées dos demais componentes.
Sob esse ponto de vista a anélise da competitividade de um dos elementos do sistema
ou do conjunto do sistema requer uma visao holistica, que permita identificar e
qualificar as intera¢des entre os elementos.

Batalha e Silva (2007) apontam que as definicdes sobre a abrangéncia do sistema
(contornos do espaco de andlise) e sua profundidade (nivel de detalhamento) sdo
dificeis de serem realizadas e que devem ser feitas a partir da clara identificacdo
do fendmeno a ser estudado. A dificuldade sobre a determinacdo da abrangéncia do
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sistema se intensifica com a constatacao de que os contornos do sistema se alteram ao
longo do tempo, dada as mudancgas no ambiente onde o mesmo estd inserido.

A partir dessa visao sistémica, a literatura que envolve a agricultura e seus elos a
jusante e a montante identifica duas abordagens distintas, porém convergentes em
varios aspectos. A primeira abordagem é conhecida como Andlise de Filiére, originéria
da escola industrial francesa e que na literatura brasileira inspirou os conceitos de
cadeia produtiva e de cadeia agroindustrial (ARBAGE, 2004; BATALHA E SILVA, 2007).
A segunda é conhecida como Commodity System Approach (CSA), que tem origem na
escola de Harvard e que na literatura brasileira embasou a construcdo dos conceitos de
agronegdcio, sistema agroindustrial e complexo agroindustrial. Ambas as abordagens
realizam um corte vertical na economia, o que permite identificar os diferentes
elementos que compdem o sistema nos diversos setores da economia.

A cadeia produtiva configura-se por trés macro segmentos que se inter-rela-
cionam: 1) comercializacdo; 2) industrializacdo; 3) producao de matérias-primas.
Ainteracao entre esses segmentos se da por meio de fluxos monetarios e informacionais
que vao desde o consumidor até o fornecedor de insumos para os produtores das
matérias-primas (BATALHA E SILVA, 2007). Esse itinerario envolve diferentes mercados:
entre vendedores de insumos e produtores de matérias-primas; entre produtores
de matérias-primas e agroindustrias; entre agroindustrias e distribuidores e entre
distribuidores e consumidores, o que implica na necessidade de considerar que as
estruturas de mercados que fazem parte do sistema sao também determinantes da
I6gica de funcionamento.

Os macro segmentos da cadeia estdo sujeitos as influéncias externas, que
também determinam seu funcionamento, sendo, portanto, partes do sistema.
Zylbersztajn (1995) segmenta esse ambiente externo nos ambientes organizacional e
institucional. O primeiro é conformado pelas organizagdes que se relacionam direta ou
indiretamente com a cadeia produtiva (sindicatos, instituicdes de pesquisas, politicas
setoriais privadas), e o segundo (ambiente institucional) compreende as regras,
normas, padrées de comportamento, enfim, as instituicdes formais e informais que
afetam a cadeia (estdo inclusos o sistema politico, a politica macroeconémica e as
politicas setoriais governamentais). Os segmentos da cadeia produtiva e o ambiente
externo estdo representados na Figura 1.

FIGURA 1 - Fluxograma de uma cadeia produtiva

Ambiente Institucional: cultura, tradicdo e sistema legal.

Insumos, ]
maquinas Produgdo de Industrializagdo Distribuicéo Comercializagdo
e equipamentos materia-prima

Ambiente Organizacional: organismos publicos e privado,
sistema financeiro, cooperativas dentre outros

Fonte: adaptado de Zylbersztajn (1995)
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Segundo a concepcao de cadeia produtiva, tanto o ambiente institucional quanto
o organizacional podem influenciar o desempenho e a eficiéncia do conjunto e das
partes, afetando, portanto, a competitividade das empresas que compdem a cadeia.

Farina et al. (1997) privilegia o uso da ideia de Sistema Agroindustrial (SAG), que
deriva da visao sistémica do CSA, em suas andlises de competitividade. O esquema
de andlise proposto pela autora é apresentado na Figura 2. Farina parte do modelo
Estrutura-Conduta-Desempenho (ECD)’, sendo a estrutura composta pelos ambientes
organizacional, institucional e tecnoldgico e competitivo, que determina e é deter-
minada pela conduta (estratégias individuais), que, por sua vez, determina e é
determinada pelo desempenho (a competitividade). Além disso, a autora agrega a
analise do ambiente competitivo a identificacdo dos grupos estratégicos, bem como
as estruturas de governanca que condicionam e sdo condicionadas pelas estratégias
das empresas.

Van Duren et al. (1991), buscando analisar a competitividade da Industria Agroali-
mentar do Canada, sugere um processo de andlise da competitividade baseada na
evolucdo do market share e da rentabilidade. Segundo os autores, quatro conjuntos de
fatores afetam o alcance da competitividade: 1) Os fatores controlaveis pela firma: que
podem ser manipulados pela estratégia de negdcios da firma, tais como, treinamento,
custos, pesquisa e desenvolvimento; 2) Os fatores controlados pelo Governo: que se
relacionam as varidveis que afetam o ambiente de negdcios, mas que sdo manipuladas
pelo Governo, tais como as politicas fiscal e monetdria, a politica de pesquisa e
desenvolvimento, a politica educacional e trabalhista, regulamentacdes, dentre
outras; 3) Fatores Quase-Controlaveis: que podem ser parcialmente manipulados por
agentes publicos e privados, tais como os precos dos insumos e matérias-primas, as
condicdes da demanda e o comércio internacional; 4) Fatores ndo-Controldveis: que
nao podem ser manipulados, sendo que os agentes podem somente mitigar os efeitos
desses fatores, tais como: clima e a existéncia de fontes de recursos naturais. Tendo
em vista esses conjuntos de fatores, a andlise da competitividade deve considerar a
capacidade dos agentes publico e privado de controlarem as variaveis que afetam o
alcance da competitividade.

Segundo a proposicao metodoldgica de Van Duren et al. (1991) existiriam sete
direcionadores de competitividade, ou seja, sete dimensdes de andlise que refletem
0 posicionamento competitivo das empresas. Sao eles: 1) a produtividade dos fatores;
2) o nivel tecnoldgico; 3) caracteristicas dos produtos e servicos a eles associados;
4) Custos e disponibilidade de insumos; 5) a existéncia de concentracdo industrial;
6) as caracteristicas da demanda; e 7) as caracteristicas dos linkages que seriam os
relacionamentos entre as firmas e seus fornecedores e consumidores.

A partir das contribuicdes de Van Duren et al. (1991), Silva e Batalha (1999)
apresentam uma proposta metodoldgica para analisar as cadeias agroindustriais
tendo como base a ideia de direcionadores. A Figura 3 apresenta o esquema
analitico da competitividade proposto por Silva e Batalha (1999), que inclui seis
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conjuntos de direcionadores que afetam a competitividade dos diferentes elos da
cadeia agroindustrial. Sdo eles: 1) Tecnologia; 2) Insumos e infra-estrutura; 3) Gestao
empresarial; 4) Ambiente institucional; 5) Estrutura de mercado; 6) Estrutura de

governanga.

FIGURA 2 - Esquema de analise da competitividade para Sistemas Agroindustriais

a partir da perspectiva de FARINA et al.

Quadro 1
AMBIENTE ORGANIZACIONAL
Organizagoes Corporativistas
Bureaus Publicos e Privados
Sindicatos
Institutos de Pesquisa
Politicas Setoriais Privadas

Quadro 2
AMBIENTE INSTITUCIONAL
Sistema Legal
Tradigdes e Costumes
Sistema Politico
Regulamentacdes
Politica Macroeconémica
Politicas Setoriais

Quadro 3
AMBIENTE TECNOLOGICO
Paradigma tecnolégico
Fase da trajetdria tecnologica

4 T

Capacitagao dos
Recursos Produtivos
Internos

Fonte: baseado em FARINA et al. (1997).
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Quadro 4
AMBIENTE COMPETITIVO
Ciclo da Vida da Industria
Estrutura da Industria
Padrées de Concorréncia
Caracteristicas do Consumo

Grupos

4 T

Quadro 5
ESTRATEGIAS INDIVIDUAIS
Preco / Custo
Segmentacdo
Diferenciacao
Inovagao
Crescimento Interno
Crescimento por Aquisi¢ao

Estratégicos

Atributos das
Transformagoes

4 T

Quadro 6
DESEMPENHO
(competitividade)
Sobrevivéncia
Crescimento

ESTRUTURAS DE
GOVERNANCA

RELACOES
SISTEMICAS

Subsistemas
Estratégicos
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FIGURA 3 - Indicadores de competitividade potencial e espacgo
de andlise segundo Silva e Batalha (1999)

Cadeia Agroindustrial

5 Primeiro Segundo R
| e H Produgio HProcessamentoHProcessamento Distribuicao

Competitividade
Revelada

Estruturas de Governanga
Estruturas de Governanca
Estruturas de Governanca
Estruturas de Governanga
Estruturas de Governanca
Estruturas de Governanga

DIRECIONADORES DE

COMPETITIVIDADE

@petitividade PoteD

Fonte: adaptado de Batalha e Souza Filho (1999)

No entanto, os conceitos de cadeia produtiva e de Sistema Agroindustrial (SAG)
usados por Farina et al. (1997) apresentam limitantes, principalmente se tratando da
analise de uma empresa, como poderia ser considerado um estabelecimento ligado
a agricultura familiar, que é a unidade de andlise a ser considerada para aplicacéo
da abordagem metodoldgica a ser proposta na sequéncia. A abordagem da cadeia
produtiva (ver Figura 1) ndo permite a compreensdo de como se da a construcdo das
estratégias das empresas, 0 que o presente artigo sugere ser de grande relevancia para
a compreensdo da competitividade; além disso, a abordagem da cadeia produtiva
considera somente dois elementos do ambiente no qual a cadeia estd inserida — o
institucional e o organizacional - desconsiderando elementos importantes relativos
a estrutura de mercado e tecnologia, por exemplo. J& a proposicdo sistémica de
Farina et al. (1997) é mais completa e enfoca as estratégias individuais das empresas,
sendo, portanto, mais apropriada para estudar a competitividade de uma empresa
ou de uma industria que faz parte de uma cadeia produtiva. No entanto, o esquema
analitico de Farina et al. (1997) ndo permite a analise das influéncias vindas dos demais
elos da cadeia produtiva no qual a firma estd inserida e que ndo sao considerados no
esquema analitico (ver Figura 2), como faz, por exemplo, Silva e Batalha (1999) (ver
Figura 3). Farina et al. (1997) também nao consideram em seu esquema de analise a
disponibilidade de fatores de producao e os fatores de ordem edafoclimaticos? como
condicionantes da definicdo das estratégias individuais e da competitividade dos
estabelecimentos e da prépria cadeia. No entanto, apesar da importancia crescente
do capital e da tecnologia, tais dimensdes sdo ainda relevantes quando se considera a
producdo agropecuadria e seus setores a montante e a jusante.

O esquema analitico proposto por Van Duren et al. (1991) e Silva e Batalha (1999)
avancam no sentido de considerar diferentes dimensdes (os direcionadores) que
afetam a competitividade. Porém, a proposta metodoldgica desses autores seria
mais adequada para a analise da competitividade de uma cadeia produtiva e ndo de
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uma empresa ou grupo de empresas que fazem parte da cadeia a medida que nao
enfoca a construcdo das estratégias individuais das empresas e, portanto, ndo capta
adequadamente a construcao da vantagem competitiva das mesmas.

Nesse sentido, a literatura atual sobre determinantes da competitividade no
agronegdcio ndo apresenta um marco analitico que permita captar as peculiaridades
ligadas a agricultura familiar e explicar a sua competitividade.

A adequacdo dos procedimentos de andlise da competitividade para o estudo
de uma industria ou uma unidade produtiva vinculados a agricultura familiar requer
ajustes metodoldgicos importantes que levem em conta e incorporem elementos
caracteristicos de sua realidade social, econémica e ambiental. Neste sentido, quais
sdo estas diferencas que precisariam ser consideradas para analisar a competitividade
da agricultura familiar?

E importante ressaltar que, desde o nosso ponto de vista, a agricultura familiar é
parte do agronegdcio, entendido literalmente como“negécio da agricultura” Segundo
Davis e Goldberg (1957), agronegdcio é a soma total das operagdes de producao e
distribuicdo de suprimentos agricolas, das opera¢des de producdo nas unidades
agricolas, do armazenamento, processamento e distribuicdo dos produtos agricolas
e itens produzidos a partir deles. Nesse sentido, todas as operacdes que envolvem a
producdo na agricultura familiar estdo incorporadas no conceito de agronegécio e,
portanto, modelos analiticos para estudo da competitividade no agronegécio podem
ser utilizados como base para o estudo da competitividade da agricultura familiar,
desde que ajustados, como dito anteriormente, a realidade desse tipo de agricultura.

Rumo a um marco de andlise da competitividade para a
agricultura familiar

A partir da definicdo simples e abrangente de agricultura familiar, proposta por
Guanziroli et. al. (2013), que destaca como elementos constitutivos a gestdao e o
trabalho familiar, a andlise da agricultura familiar no Brasil (ver Guanziroli et. al, 2001;
Buainain et. al.,2007) revela pelo menos trés caracteristicas principais vinculadas a
sua forma organizativa - que pode variar de regido para regido, grupo para grupo,
respondendo inclusive as estratégias adotadas — devem ser considerados na andlise
dos determinantes da competitividade: 1) a diversidade produtiva; 2) a escassa
disponibilidade de recursos produtivos e 3) o uso da mao de obra familiar.

A diversificacdo produtiva tem como base e objetivo a natureza das unidades
familiares, que sdo unidades de producdo e consumo e, por isto, buscam, mesmo
aquelas que se encontram em sistemas produtivos mais especializados, produzir
tanto para o consumo doméstico como para o mercado, em propor¢des que podem
variar segundo as condi¢des dos produtores e do ambiente no qual estdo inseridos.
A diversificacdo reflete um conjunto de fatores culturais, econdmicos e ambientais;
mas reflete, também, as opcdes estratégicas tomadas em um contexto marcado por
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um conjunto de restri¢des histéricas e estruturais como, por exemplo, o isolamento e
o mau funcionamento dos mercados, que restringiram o potencial de especializacdo
dos pequenos agricultores familiares e reforcaram a necessidade de manter uma
producdo doméstica mais diversificada. Apesar da evolucdo dos mercados, a
diversificacdo se mantém como um traco marcante da agricultura familiar, e reflete
muito mais uma estratégia consciente de reducdo de riscos e incerteza do que
restricdes a especializacao (BUAINAIN et al., 2003).

A diversificacdo também possibilita 0 uso mais intensivo dos recursos escassos,
elevando a eficiéncia geral ou produtividade total dos fatores disponiveis. De fato,
a diversificacdo quase sempre esta calcada em atividades com certa complemen-
taridade, que eleva a produtividade total dos fatores, promovendo uma sinergia entre
as atividades. Como ressalta Ferrari et al. (2005, p.23), “a multiplicidade de atividades
no interior de uma mesma propriedade confere um diferencial de competitividade
proporcionado pelo sinergismo econémico e ecoldgico dos sistemas diversificados”.
A diversificacdo reduz o risco inerente a producao agropecudria na medida em que o
agricultor tem um pool de atividades que lhe fornece alimentos, renda e insumos que
reduzem os custos monetarios de producao.

A diversificacdo permite ainda enfrentar problemas associados a disponibilidade
de capital de giro e recursos para investimentos. Para minimizar esse problema muitos
agricultores familiares adotam estratégias que combinam atividades com prazos
de maturacao e fluxos de despesas e receitas diferentes, visando reduzir o risco e a
dependéncia de capital de giro de terceiros (BUAINAIN et al., 2003).

A segunda caracteristica da agricultura familiar € a escassez de recursos produtivos
seja, a terra, o trabalho ou o capital. No Brasil, a agricultura familiar teve acesso marginal
aos recursos produtivos, enquanto a agricultura patronal teve acesso privilegiado a
terra e crédito publico subsidiado, principalmente nas décadas de 1960 e 1970, ao
longo do processo de modernizacdo da agricultura brasileira (WILKINSON, 1996;
GONCALVEZ NETO, 1997). Wilkinson (1996, p.158) argumenta que a producao familiar
poderia provar a sua competitividade caso tivesse 0 mesmo acesso aos beneficios
que a grande propriedade e que, portanto, “(..) a competitividade da producdo em
larga escala é artificial e fundamentada numa combinacdo de renda fundadora,
através do acesso privilegiado a terra, e de créditos subsidiados” Isso significa que,
comparativamente ao produtor patronal, a agricultura familiar sofre de uma restricédo
maior aos recursos basicos de producao (especificamente terra, trabalho, capital e
insumos). Essa condicdo restritiva permitiu uma série de praticas no uso e gestao dos
recursos produtivos com o objetivo de melhor lidar com a escassez de recursos, o que
ja& ndo teria acontecido na mesma proporcdo com os agricultores patronais, a medida
que estes teriam tido maior acesso aos mesmos. Um exemplo disso seria a prética da
“troca de dias de trabalho” ou mesmo a existéncia de “grupos de maquinas” entre os
produtores familiares que permitem satisfazer, ao menos parcialmente, a falta de mao
de obra contratada ou a falta de maquinas e implementos agricolas.
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A terceira caracteristica € o uso da mao de obra familiar. A reducdo do custo
operacional associado a utilizacdo do trabalhador familiar é também um ponto
relevante para a competitividade da agricultura familiar. A agricultura familiar permite
a utilizacdo do que Jerzy Tepicht (1973) denominou de “forcas marginais de producao’,
que seria a forca de trabalho das mulheres, velhos e criancas. Essa “forca marginal”tem
um valor-trabalho somente dentro da propriedade e nao externamente, ndo sendo,
portanto, incluido no custo de produgéo agricola. Ha ainda os ganhos advindos do
fato da gestéo da propriedade ser realizada pelo préprio agricultor, que permite tanto
uma reducdo de custo resultante da necessidade que haveria da contratacdo de um
gestor, quanto principalmente, a aplicacdo de uma légica que valorize o que existe na
propriedade, otimizando a utilizacdo dos recursos ali existentes.

Além disso, outra consideracdo importante quando se trabalha com a questdo
da competitividade na agricultura € a interferéncia direta das caracteristicas edafo-
climaticas em dois momentos chaves: o primeiro, nas decisdes dos produtores, desde
as mais simples até as mais complexas, como a definicao das estratégias produtivas
e de reproducdo que, como indicado, vao conformando as trajetérias dos elementos
determinantes da competitividade; o segundo é nos resultados obtidos, que depen-
dem, na grande maioria dos casos, das caracteristicas e condi¢des edafoclimaticas -
as caracteristicas afetando o potencial produtivo e as condi¢ées durante o processo
de producao afetando a produtividade e o préprio resultado final, abaixo, na média
ou acima do potencial e do esperado. Retoma-se, assim, a analise de Van Duren et
al. (1991), que incorpora estas condicdes como “fatores ndo controlaveis’, ou seja,
aqueles sob os quais os produtores ndo podem controlar, mas somente mitigar seus
efeitos. Nesse sentido, embora os produtores possam alterar em alguma proporcao
as caracteristicas edafoclimaticas, estas sdo tomadas como dadas na construcao de
sua estratégia. Dada a relevancia destas trés caracteristicas da agricultura familiar
brasileira, 0 modelo proposto para analisar a competitividade da agricultura fami-
liar busca incorpora-las a andlise, juntamente com as caracteristicas edafocliméticas,
e identificar como estdao materializados na estratégia de producédo (ou reproducdo
social como serd abordado posteriormente). Tais aspectos foram negligenciados nos
esquemas de andlise da competitividade no agronegdcio discutidos anteriormente.?

A Figura 4 apresenta um marco de analise da competitividade para empresas/
propriedades da agricultura familiar que considera os aspectos apontados ante-
riormente. A partir desse esquema a competitividade seria condicionada por seis
conjuntos de fatores, ou dimensdes: 1) o ambiente organizacional; 2) o ambiente
institucional; 3) o ambiente tecnoldgico; 4) o ambiente competitivo — que envolve
os mercados A e B da Figura 4 - que a empresa se insere na cadeia produtiva;
5) as caracteristicas edafoclimaticas e 6) a disponibilidade dos fatores de producéo.
Vale ressaltar que cada um destes conjuntos diz respeito a multiplas varidveis inter-
relacionadas, e que séo separadas em conjuntos diferentes apenas para fins anali-
ticos. Estas dimensdes ndo pretendem ser exaustivas, o que de resto seria impossivel
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na tentativa de construir uma metodologia para examinar uma realidade — a compe-
titividade dos agricultores — que é produto de muitas varidveis e circunstancias; no
entanto, pretendem, sim, captar e sintetizar os elementos mais relevantes para
explicar a competitividade dos agricultores. Se e em que medida logram este objetivo
depende da aplicagdo da metodologia a mais casos do que Souza (2011) pode realizar,
que foi suficiente para demonstrar a validade da abordagem, pelo menos para o caso
dos produtores de leite familiares no Norte gaucho.

Como se procura ilustrar visualmente na Figura 4, os ambientes organizacional,
institucional e tecnoldgico envolvem toda a cadeia produtiva na qual os agricultores
familiares estdo inseridos, apresentando-se como condicionantes gerais e a0 mesmo
tempo determinantes das estratégias e da competitividade dos produtores. O am-
biente competitivo, identificado na Figura 4 como sendo compostos pelos mercados
A e B afetariam somente as empresas localizadas nos elos que fazem parte desses
mercados, especialmente as propriedades familiares que produzem matéria-prima.
Vale ressaltar, que apesar de ser possivel encontrar o processamento e mesmo a
distribuicdo de produtos sendo realizados em propriedades familiares, o que tornaria
necessario englobar todos os mercados ao longo da cadeia, optou-se por centralizar

FIGURA 4 - Marco de analise da competitividade na agricultura familiar

Ambiente
Institucional

Ambiente
Organizacional

Ambiente
Tecnolégico

// i Mercado A Mercado B
/
/
! IS Produgdo de S A ol s \
K maquinas Py e Industrializacdo Distribuicdo Comercializacdo \
I € equipamentos nalriapiina \
i ; '.
[ L L LR R LR |
' 1 | !
1 1
1 1
1
\ ’I
\ Disponibilidade Disponibilidade K
\ de fatores de ‘ Estratégia - de fatores de /
\ produgao produgdo
\
A
\
) 1 |
\
N
N
N 7
N ,
S L’
N Competitividade 7
Ny -
~ -

Fonte: elaboragdo propria

v.3,n.1, p.33-568, 2012-2013-2014

47



Raquel Pereira de Souza, Anténio Mdrcio Buainain

a analise nos mercados A e B, uma vez que, o foco é a competitividade na producdo
de matérias-primas. Ja as caracteristicas edafoclimaticas e a disponibilidade de fatores
de producao afetariam diretamente as estratégias das firmas, ou seja, dos agricultores
familiares. A partir da acdo simultanea dessas seis dimensdes os agricultores familiares
edificam sua estratégia de acdo. Esta, por sua vez, conduzira (ou ndo) a competitividade
dos mesmos.

Nesse sentido, a estratégia é responsével pela competitividade. Como o alcance da
competitividade depende, a partir da definicdo de Haguenauer (1989), da capacidade
da empresa produzir com qualidade e a precos competitivos (custos relativamente
baixos), a definicdo de sua estratégia passa por incorporar meios que viabilizem o
alcance de um produto de qualidade com precos competitivos.

Assim, a estratégia é um elemento importante na analise da competitividade. As
defini¢des propostas por Hofer e Schandel (1978), Porter (1989) e Mintzberg (1988)
remetem a ideia de estratégia como sendo um conjunto de a¢des da empresa que visa
fazer frente a forma como o meio no qual ela esta envolvida se apresenta.

No entanto, quando consideramos um estabelecimento da agricultura familiar
(como também em outras empresas de carater familiar nos demais setores de atividade
econdmica) como uma unidade empresarial, a nocao de estratégia deve ser ampliada
para incorporar o fato de o agricultor familiar ser empresario e trabalhador. Nesse
sentido a sua estratégia é composta por um misto da estratégia empresarial (busca
pelo lucro) e da estratégia do trabalhador, que visa basicamente a reproducéo familiar.
Assim, o conceito de estratégia de reproducéo social cabe de forma adequada a essa
realidade. Por estratégia de reproducéo social do agricultor familiar compreende-se
as respostas dadas por cada familia a fim de assegurar ao mesmo tempo a sua propria
reproducao e a de sua exploracdo (SCHNEIDER, 2003, p.114), ou seja, tem como
objetivo ndo somente o aspecto econdmico que envolve a atividade produtiva, mas
também o aspecto social, de reproducao da familia.

Uma forma plausivel de observar a materializacao dessa estratégia nas unidades
agricolas é observar a composicdo e funcionamento dos principais sistemas pro-
dutivos utilizados. Esses sistemas refletiriam as escolhas dos produtores, diante de seu
objetivo de reproducéo social da familia e considerando a existéncia de um conjunto
das relagées internas a propriedade e externas, entre a propriedade agricola e meio no
qual estd inserida.

Dufumier (1990) conceitua sistemas de producdo como sendo uma combinacéo
coerente no espaco e no tempo, de determinada quantidade de trabalho, seja fami-
liar ou assalariada, de meios de producao (terra, maquinas, demais insumos) que
permitem auferir diferentes produgdes agricolas e/ou pecudrias. A andlise de um
sistema de producao nédo requer somente a analise de cada atividade isoladamente,
mas também a analise da concorréncia que pode se estabelecer entre as diferen-
tes atividades produtivas por recursos naturais, as relacdes sinérgicas existentes
entre as atividades e a reparticao da forga de trabalho e dos meios de producao entre
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as atividades. A definicdo dos sistemas de producao por cada agricultor leva em
consideracdo, segundo Mazoyer e Roudart (2001), os recursos de que eles dispdem a
natureza das relagdes sociais e o contexto em que operam.

Ampliando a definicdo de Dufumier, Wives (2008, p.23) compreende sistemas
produtivos como a combinacdo, no tempo e no espaco, dos recursos disponiveis,
com a finalidade de obter producdes animais e vegetais. A analise destes sistemas
produtivos requer a identificacdo das relacdes existentes entre os subsistemas (sistema
pecuario, sistema agroindustrial, sistema agricola) que fazem parte do sistema geral, a
identificacdo de suas sinergias, complementaridades e concorréncias, bem como, sua
coeréncia. Os sistemas produtivos representam, assim, a materializacdo dos objetivos
socioeconémicos dos produtores, diante de um conjunto de varidveis determinadas
externamente, tais como fatores climaticos, culturais, politico, econdémicos e etc.,, que
se alteram ao longo do tempo, o que, por sua vez, reflete mudangas nos proprios
sistemas produtivos.

Assim, sinteticamente, as colocag¢des anteriores apontam que as estratégias dos
agricultores familiares incorporam objetivos das empresas (busca de rentabilidade,
lucro e crescimento) e das familias (qualidade de vida, seguranca alimentar), sendo que
a definicdo dessas estratégias é influenciada pelos ambientes que os envolvem, que
no marco analitico proposto é composto pelos ambientes organizacional, institucional
e tecnoldgico, pela disponibilidade de fatores de producdo e pelas caracteristicas
edafoclimaticas do ambiente no qual desenvolvem suas atividades. Por sua vez, a
constituicdo dos sistemas produtivos seria a materializacdo dessas estratégias, pois
refletem a forma escolhida pelo agricultor para atingir seus objetivos enquanto
produtor e enquanto unidade familiar, tendo em vista as influéncias dos ambientes
nos quais esta inserido.

Nesse sentido, desenvolver uma andlise que parta da identificacdo dos sistemas
produtivos permitird observar como estes respondem as influéncias dos ambientes,
de forma a se manter na atividade produtiva sendo, portanto, competitivo.

Vale ressaltar que, partindo de uma visao sistémica e da andlise dos sistemas
produtivos, nao faz sentido falar em competitividade de um produto de forma isolada,
uma vez que a competitividade alcancada por um produto depende do sistema
produtivo como um todo, o que no limite remeteria a competitividade do préprio
sistema produtivo. Dessa forma, ndo é possivel analisar e avaliar a competitividade
de um produto numa determinada regido; o leite, por exemplo, sem considerar que
este faz parte de um conjunto de atividades que possuem complementaridades
em diversos aspectos e que &, justamente, esse conjunto que permite ou ndo que o
produto seja competitivo.

Portanto, a competitividade de uma atividade produtiva da agricultura familiar é
resultante da estratégia de reproducao econémica e social adotada pela familia, a qual
se materializa em sistemas produtivos particulares que explicam a competitividade
e a sustentabilidade ou ndo dos préprios sistemas. A definicdo da estratégia e a
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conformacao dos sistemas produtivos levam em conta a disponibilidade de recursos
internos, o nivel de organizagao dos produtores, as alternativas abertas pelas politicas
publicas e pelo nivel de desenvolvimento local assim como outras influéncias do
ambiente externo. Trata-se, na pratica, de um processo no qual o jogo entre res-
tricdes e possibilidades vai definindo e redefinindo estratégias e oportunidades,
com momentos de estabilidade e de ruptura. Isso implica considerar que sistemas
produtivos competitivos podem ter suas fontes de competitividade originadas: a)
no ambiente externo que envolve a firma e a cadeia (organizacional, institucional
e tecnoldgico); b) nos diferentes elementos que fazem parte da cadeia produtiva,
considerando aqui também as caracteristicas do mercado nos quais a empresa esta
inserida; ) na estrutura fisica e organizacional da propriedade.

E importante destacar que o centro da proposta aqui presente é o agricultor
familiar que se organiza para produzir, tendo em vista seus recursos internos e a
configuragcdo do ambiente externo. Essa visdo, apesar de microecondmica, nao
subestima a acdo coletiva (sindicatos, parcerias, cooperativas, grupos de trabalho,
dentre outros) que é tao importante no caso da agricultura familiar, mas incorpora
esse elemento no ambiente externo (ambiente organizacional). A importancia de cada
elemento é demonstrada quando da aplicagdo desse marco de andlise na pesquisa
empirica, etapa esta ndo abarcada pelo presente trabalho. Vale considerar que o
ambiente externo que envolve a firma e a cadeia produtiva, mais especificamente os
ambientes organizacional, institucional e tecnolégico e competitivo, sdo compostos
por fatores controlaveis ou quase controldveis, seguindo a classificacdo de Van Duren
et al. (1991) ja abordada anteriormente. Nesse sentido, os interesses de agentes
publicos ou privados podem influenciar na direcdo desses fatores e, portanto, fatores
gue num determinado momento influenciaram a favor da competitividade podem ser
modificados e no momento seguinte prejudicarem o alcance da mesma.

As dimensodes sugeridas na andlise da competitividade da agricultura familiar
podem ser desmembradas em diferentes variaveis que devem ser analisadas. No
Quadro 1 séo apresentados os conjuntos de fatores suas definicdes, bem como as
varidveis relacionadas a estes. 4

E esse conjunto de varidveis que estao presentes nas estratégias dos agricultores
familiares e que, portanto, sdo elementos que fornecem ou ndo competitividade
a esses agricultores. Dependendo do comportamento e das relagdes entre essas
variaveis a agricultura familiar disporad de maior ou menor grau de competitividade.

Conclusoes

Nos ultimos anos o debate e a preocupacgao com a insercdo da agricultura fami-
liar nos mercados vém se ampliando, seja no ambito académico, politico ou da
construcao das politicas publicas. Formuladores de politicas publicas, pesquisadores
e representantes dos varios segmentos dos produtores tém enfatizado as vantagens
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Quadro 1 - Dimensoées de analise da competitividade e suas varidveis correspondentes

DIMENSOES DE DEFINICAO VARIAVEIS RELACIONADAS
ANALISE
1 Ambiente Compreende as » Ambiente macroeconémico (investimento
institucional regras, normas, publico, carga tributaria, politicas setoriais);
padroes de - Politicas publicas especificas;
comportamento, o
politicas - Acesso a crédito
PUk?|!C35r sistema » Ambiente de cooperacao;
politico, politica H lturai o «
macroecondmica - Herancas culturais (exemplo: opcéo por
e servi atividades de producao de graos, gosto
cos que z
configuram o pelo trabalho, grau de abertura a adocao de
ambiente no qualos | tecnologias).
agricultores familiares | - Regras de comportamento
desenvolvem suas
atividades produtivas.
Ambiente E conformado pelas - Parcerias entre as organizacoes;

organizacional

organizagdes que

se relacionam direta
ou indiretamente
com a cadeia
produtiva (sindicatos,
instituicoes de
pesquisas, politicas
setoriais privadas)

e que afetam o
desenvolvimento das
atividades produtivas.

« Arranjos cooperativos

- Diversidade de organizagdes atuantes

em diferentes areas relevantes para o
desenvolvimento da atividade produtiva;

- Conquistas das organizagdes em beneficio

do desenvolvimento da atividade produtiva
(mudanca das institui¢oes);

Ambiente tecnoldgico

Compreende o

perfil de adogdo

de inovacdes
tecnoldgicas por
parte dos agricultores
familiares.

+ Adocdo de tecnologias chaves para ampliacéo
da producéo e reducao de custos.

+ Disponibilidade de inovagdes tecnolégicas
adequadas;

- Condicionantes para a adog¢ao de inovagdes
tecnoldgicas;

« Acesso as informacgdes sobre as tecnologias
existentes;

+ Acesso ao crédito para aquisicao de inovacoes
tecnoldgicas;

« Acesso a educacao e qualificacéo.

Ambiente
Competitivo

Compreende a andlise
das estruturas dos
mercados relevantes
para os agricultores
familiares quais sejam:
entre agricultores

e agroindustrias e
entre agricultores

e ofertantes de
fatores e insumos

de producao, bem
como, dos sistemas
de coordenacgao
encontrados nestes
mercados.

- Existéncia de padrdes de concorréncia,
vigentes, o que implica em considerar:
concorréncia prego e extra-prego, presenca

de grupos estratégicos, marcas, atributos de
qualidade, estabilidade de entrega, reputacdo
de confianca, inovagao continua em produto ou
em processo (Farina, 1999);

« Grau de diferenciagao do produto;
« Existéncia de barreiras a entrada e a saida;

+ Ocorréncia de economias de escala e de
escopo;

»Tamanho médio das firmas;
- Grau de concentragao da oferta e da demanda;

« Caracteristicas dos consumidores desses
mercados;

- Distribuicdo espacial da produgao
+ Proximidades dos centros de demanda.
- Sistemas de coordenacao adotados
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Quadro 1 (cont.) - Dimensodes de analise da competitividade e suas varidveis correspondentes

DIMENSOES DE
ANALISE

DEFINICAO

VARIAVEIS RELACIONADAS

Disponibilidade dos
Fatores de Producéo

Compreende a
disponibilidade

de fatores de
producao internos

a propriedade (méao
de obra, capital
fisico e financeiro,
terra e insumos

de producao), sua
qualidade, bem como
0 uso 6timo destes.
A escassez desses
fatores de producao,
bem como, a gestdo
no uso destes devem
ser considerados
quando se analisa a
agricultura familiar.

+ Uso de recursos proprios x uso do recurso de
terceiros;

« Grau de capitalizagao;

« Fluxo da entrada de recursos financeiros;

+ Uso de méo de obra familiar x uso de méo de
obra contratada;

+ Gestao do trabalho familiar;

+ Acesso a mao de obra contratada;

« Evolucdo no uso de tecnologias que
substituem a mao de obra e terra;

+ Adequacéo do tamanho da érea para o
sistema de producao adotado;

- Situacdo (proprietario, arrendatério, etc.) do
explorador;

- Utilizagdo de insumos produzidos
internamente (sementes, adubos, alimentagdo
dos animais, dentre outros);

« Existéncia de sinergia entre as atividades
desenvolvidas internamente para o suprimento
dos insumos e desenvolvimento das atividades
produtivas;

+ Qualidade da mao de obra.

Caracteristicas
edafocliméticas

Compreende

os fatores
edafoclimaticos
encontrados na
regido, ou seja,
ligados a natureza
biolégica do
processo produtivo
agropecuario. Esses
fatores afetam a
producao pecuaria e
agricola. Abrange o
clima (incluso regime
hidrico), qualidade do
solo e o relevo.

» Adequacdo do tipo de solo para a produgao
vegetal;
» Adequacdo do clima (umidade e temperatura)

para a producdo vegetal, bem como, para o
bem estar animal;

+ Adequacéo do relevo para a pecudria (quando
envolve pastejo);

« Disponibilidade de agua para hidratacdo dos
animais.

Elaboragao: autores

da agricultura familiar para explorar determinados nichos de mercados, caracterizados
como “novos mercados’; tais como o mercado de produtos organicos, de produtos
artesanais ou‘caseiros’,de produtos solidarios (com apelo de preservacdo daagricultura
familiar e sua cultura), vinculados a circuitos curtos, e até mesmo os institucionais.
Apesar de distintos, o traco comum que une estes mercados é a transacdo com
produtos diferenciados, com possibilidade de precificacdo particular, que valoriza um
conjunto de atributos “estranhos” ao mercado de commodities, nos quais opera o jogo
basico da oferta e procura e, em teoria, os precos tendem a se nivelar ao custo de
producdo do produtor marginal cuja producdo é necesséria para atender a demanda.
Os novos mercados estdo dominados por consumidores cujas preferéncias incluem
valores sociais, protecdo ambiental, producao livre de insumos industrializados, pro-
veniéncia, dentre outros, que estao dispostos a pagar precos diferenciados para
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obter produtos que carregam este conjunto de atributos. No entanto, apesar das
desvantagens associadas a baixa escala produtiva, a agricultura familiar pode ser
competitiva na producao de algumas commodities transacionadas em mercados
“velhos", nas chamadas cadeias longas das quais participam empresas e produtores
patronais, desde que o processo produtivo se baseie e valorize especificidades e
vantagens potenciais das unidades familiares, que sdo fundamentalmente associadas
a gestdo da mao de obra e da producdo em geral.

E nesse contexto que se insere o presente artigo, que propde um marco
para analisar a competitividade da agricultura familiar, desenvolvido a partir de
metodologias e roteiros analiticos utilizados por outros autores, sendo eles: Silva e
Batalha, 1999; Farina et al. 1997; Van Duren et al., 1991; Zylbersztajn, 1995.

A inovagdao do marco proposto consiste, fundamentalmente, em incorporar as
especificidades da agricultura familiar, e em admitir que a estratégia de concorréncia
e a competitividade destas unidades é profundamente marcada pela estratégia
de reproducdo social e econdmica desses produtores, que envolve considera-
¢bes de natureza extra-econdmica, como os fatores culturais, os lagos familiares e as
tradigbes e conhecimentos locais. Do ponto de vista analitico considerou-se que a
estratégia de reproducao dos agricultores familiares é determinada por seis diferentes
conjuntos de fatores, que incorporam e refletem uma série de determinagées micro e
sistémicas dadas pelo conjunto das relagdes internas e externas ao estabelecimento
agropecuario. Nesta perspectiva, a competitividade de uma determinada atividade
que faz parte de um sistema de producao familiar ndo é construida de forma individual
pela “firma’, mas depende tanto da interacdo do conjunto das “firmas” / unidades
familiares com os vérios elos e elementos do sistema, como de todo um conjunto
de relagoes da atividade especifica. Os sistemas produtivos refletem as escolhas dos
produtores levando em conta as potencialidades e os limites do ambiente nos quais
estdo inseridos. A principal implicacdo dessa forma de observar a competitividade
é a necessidade de considerar a existéncia e constituicdo dos sistemas de producao
e como as atividades que fazem parte deste contribuem para a construcdo da
competitividade de uma determinada atividade.

A competitividade estd inerentemente ligada com o jogo do mercado, com
a competicdo ali estabelecida. Quem é competitivo sobrevive, quem ndo é ndo
sobrevive no jogo particular do qual participa. Neste sentido, a competicdo é um
método de selecdo, e a competitividade a condicdo necessdria para se manter no
jogo.® As vantagens competitivas podem estar associadas a capacidade de produzir
com pre¢os mais baixos do que os concorrentes, seja em mercado de commodities
seja em mercados de produtos diferenciados, mas também podem estar associadas
a capacidade de atender determinadas especificidades demandadas por certos
mercados, onde o pre¢o mais baixo deixa de ser determinante ja que o mercado esta
disposto a remunerar os produtores que atendem certas condi¢ées com precos mais
elevados.
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Produzir a preco mais baixo ndo é, necessariamente, associado a escala e nem
ao uso da tecnologia mais avancada disponivel no mercado. Na agricultura, os
diferenciais associados a localizacéo e a qualidade da oferta ambiental - fertilidade e
caracteristicas naturais do solo, regime pluviométrico, condi¢des sanitarias etc. — sdo
muito relevantes e podem ser determinantes para a competitividade de produtores
de certa localizacdo vis a vis os de outra, que podem inclusive produzir com custo
mais baixo e perder a vantagem devido a custos logisticos mais elevados associados a
uma localizacdo menos favoravel. Produzir a preco baixo nédo é, portanto, um atributo
exclusivo de grandes produtores de commaodities, e produtores menores podem, em
certas circunstancias, compensar eventuais custos de produ¢do mais elevados com
vantagens associadas a localizagdo e gestdo da producdo. Mas independente das
caracteristicas especificas do jogo, os precos sempre contam, e mesmo nos mercados
curtos, especiais, que valorizam a producao associada a objetivos sociais e ambientais,
os produtores enfrentam limites de precos, e aqueles que nao lograrem produzir nas
condicdes de qualidade e preco exigidos por estes mercados serao também excluidos
do jogo.® Portanto, qualquer modelo que avalie a competitividade deve também
considerar aquelas variaveis que interferem na formagdo dos custos de producéo,
gue em certas conjunturas pode ter um papel determinante na sobrevivéncia - na
competitividade - do produtor.

Deve-se ter claro que o artigo ndo pretende avaliar, nem muito menos validar, uma
ou outra estratégia competitiva, e nem mesmo qual delas - se participar de cadeias
longas ou curtas, produzir para o mercado X ou Y usando a tecnologia Z ou W - é
mais adequada para os agricultores familiares. O destaque dado a possibilidade de
ser também competitivo em mercados mais préximos ao das commodities teve como
objetivo questionar o senso comum que considera que os agricultores familiares sao
invidveis em mercados onde a escala é um fator relevante, justamente porque nao
poderiam usufruir das vantagens de escala, em particular da reducdo de custos de
producao advindos da escala.

Souza (2011) mostrou que os agricultores familiares recuperaram a competitividade
no mercado de leite, da mesma maneira que continuam sendo competitivos em
outros mercados, como a producdo de aves e carne suina, e até mesmo em graos,
nos quais os ganhos de escala sdo relevantes. Isto significa, portanto, que multiplos
fatores determinam a competitividade, e que, em muitos casos, é possivel produzir
com custos, produtividade e qualidade competitivas, e competir com produtores que,
em uma andlise superficial, gozariam de vantagens competitivas por serem maiores,
terem mais acesso aos mercados financeiros, mais op¢des tecnoldgicas e insercao
facilitada em cadeias de valor mais dinamicas.

A metodologia aqui proposta permite identificar os fatores que respondem pelas
variaveis mais relevantes para explicar a competitividade dos agricultores familiares.
E evidente que contar com a mao de obra familiar é parte da vantagem, mas nao
explica tudo, pois se assim fosse todos os agricultores familiares seriam competitivos
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e ndo enfrentariam dificuldades para se manter. Ser competitivo significa produzir em
condicdes adequadas para o mercado no qual estdo inseridos, e estas condi¢des variam
de mercado para mercado. Se o produtor estd participando de mercados de quasi-
commodities, a condicdo de competitividade pode ser uma relacdo custo beneficio
pelo menos equivalente a dominante, o que exija elevada eficiéncia produtiva e
logistica, um nivel de produtividade compativel com os limites impostos pelos precos
determinados no mercado; se estd participando de mercados especiais, a condicao
pode ser produzir com uma tecnologia especifica, organica ou agroecolégica, métodos
tradicionais / artesanais que preservem valores culturais relevantes, o que também
implica se adequar a um conjunto de restricdes e a operar com niveis de produtividade
compativeis com os limites de precos que prevalecem nestes mercados. Em qualquer
um destes casos, a competitividade ou a ndo competitividade do(s) produtor (es) foi
(foram) construida (s) ao longo de uma trajetdria marcada por opgdes estratégicas que
védo sendo feitas em fungdo de um conjunto de fatores que a metodologia proposta
pretende organizar.

N&o existe, para os agricultores familiares, a possibilidade de montar uma nova
unidade de producdo competitiva, como fazem as industrias ou estabelecimentos
comerciais, desenhadas levando em conta os principais fatores para ser competitivo,
mudam-se de um estado para outro, transportando a planta toda para ganhar
competitividade. Da mesma forma que a Teoria Evolucionista vé as firmas como
resultado da sua evolucdo (ver, por exemplo, Penrose, 1959) os agricultores familiares
sdo também resultado das opgdes das opgdes estratégicas que fizeram — e que
pode ter sido resultado de uma acdo coletiva, induzida por politicas publicas, fatores
familiares e culturais, dentre outros —, e que interagem com as condi¢des correntes na
determinacao da competitividade. O modelo proposto organiza o conjunto de fatores
que permite analisar a formacdo da competitividade.

Notas

! Sinteticamente o modelo ECD propde que as caracterfsticas da estrutura de mercado condicionam
a conduta das empresas (que se referem as politicas de precos, de produtos, a ocorréncia de coluséo,
dentre outros) atuantes no mercado e estas, por sua vez, determinam o desempenho das empresas e
do mercado, que diz respeito a locacao eficiente de recursos, a ocorréncia de progresso técnico e ao
atendimento das demandas dos consumidores.

2 Refere as caracteristicas definidas através de fatores ambientais tais como o clima, o relevo, a temperatura,
a humidade do ar, o tipo de solo e a precipitacao pluvial.,

? Vale ressaltar, porém, que a proposta apresentada na sequéncia resgata elementos das metodologias
de Farina et al. (1997), Van Duren et al. (1991), Batalha e Silva (1999) e Zylbersztajn (1995), entre outros.

# O processo de construgao deste conjunto de varidveis como sintese da proposta metodoldgica para a
analise da competitividade da agricultura familiar estd bem documentado em Souza (2011), que analisou
os determinantes da competitividade dos produtores de leite da regido Norte gaticha. Buainain, Souza
Filho e Silveira (2002), fazem um apanhado dos fatores citados na literatura como determinantes da
adogdo, os quais serviram como ponto de partida para a analise de Souza (2011). Outro trabalho que
serviu de referéncia foi o de Bittencourt et. al (1998), e finalmente, no trabalho de Buainain e Souza Filho
(1998) analisam a capacidade de pagamento dos beneficiarios do Procera, e apresentam um conjunto de
fatores que também comp0s a lista de referéncia usada por Souza (2011).
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® Agradecemos o parecerista andbnimo que, dentre os inUmeros comentarios valiosos, propds esta
formulagao, que transcrevemos quase literalmente do parecer.

5 O comércio justo (Fair trade) é um mecanismo desenvolvido precisamente para promover a inclusao
dos produtores agricolas mais pobres, de paises menos desenvolvidos, cuja validade é inegével. Trata-se de
um mercado fortemente regulado, e as mesmas regras que asseguram que os produtos comercializados
sdo produzidos por grupos e em condicdes que atendem os objetivos do mecanismo, excluem parte
dos produtores do mesmo grupo, que ndo estdo em condicdes de se adequar as condicionalidades para
participar das redes de comércio justo. Neste caso a competitividade nao estd associada ao prego, mas
aos critérios exigidos pela certificacdo, que englobam condi¢oes sociais, ambientais, trabalhistas, dentre
outras. Os pregos justos séo negociados de forma a viabilizar a producdo do grupo, o que néo significa
que seja possivel sancionar qualquer preco e que os consumidores ndo levam em consideragéo o preco
no momento de optar pelo produto “justo” (VIEGAS, 2012).
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States, global governance and changes in
the world energy mix: an analysis from the
perspective of 'institutions as regimes’

* Francisco Ebeling

Resumo

O aquecimento global e as suas mazelas implicam
na necessidade de alterar radicalmente a matriz
energética do mundo. Em um momento de
aparente euforia com os investimentos em
energia renovavel, este artigo tem como objetivo
analisar, com base na perspectiva das “instituicoes
como regimes” (Streeck e Thelen, 2009), se o

lécus central das mudancas sera a dimensao
mundial (governanca global) ou se os Estados
nacionais (governanca estatal) carregarao esta
responsabilidade. A este nivel de governanca, é
mais facil taxar o carbono ou subsidiar a transicao
para fontes de energia renovavel. Se ao nivel da
governanca global os ‘rule takers’ conseguem
reescrever as regras a seu favor ou séo eles
proprios os ‘rule makers’, ao nivel da governanga
estatal os ‘rule makers’ conseguem domar, com
maior facilidade, os interesses dos ‘rule takers.
Neste nivel de governanca, ainda, a sociedade
civil ou a politica tradicional - que definimos
como ‘rule takers’ - pode influenciar com maior
facilidade essa trajetdria, de baixo para cima. Por
fim, argumentamos que os interesses econdmicos,
politicos e geopoliticos dos grandes atores do
cendrio global - como China e Estados Unidos —
geram ‘externalidades de rede’ sobre os regimes
de governanca global, tornando mais facil o
cumprimento de metas para outros paises. No
entanto, a mudanca serd do tipo state led’, e nao
‘regime led’".

Palavras-chave: instituicdes como regimes;
governanca global, governanca estatal, mudancas
climaticas, matriz energética mundial

Abstract

Global warming and its effects require a radical
change in the world'’s energy mix. In a moment
which seems favorable to invest in renewable energy,
this article aims to analyze, from the perspective of
“institutions as regimes” (Streeck and Thelen, 2009),
if the locus of change will be the global dimension
(global governance) or whether states (state
governance) will carry this responsibility. At this level
of governance, it is easier to tax carbon or subsidize
the transition towards renewable energy sources.

If at the level of global governance ‘rule takers’ can
rewrite the rules in their favor or are themselves *

rule makers; at the level of state governance the ‘rule
makers’ can tame, with greater ease, the interests of
‘rule takers In this governance level, still, civil society
or traditional politics — which we define as ‘rule
takers’ - can influence more easily this trajectory,
from the bottom up. Finally, we argue that the
economic, political and geopolitical interests of the
major players - for instance China and the United
States — function as ‘network externdlities’ for global
governance regimes, making the achievement of
goals easier for other countries. However, the change
will be of ‘state led’ type, and not ‘regime led:

Keywords: ‘institutions as regimes; state governance,
global governance, climate change, world energy
mix
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Introdugco

m setembro de 2013, cientistas do IPCC - Intergovernmental Panel on Climate

Change - lancaram seu quinto relatério sobre Mudancas Climéticas', em que afir-
mavam que, com 95% de certeza, a civilizacdo humana seria a principal responsavel pelo
aquecimento global percebido desde os anos 1950, em fun¢do do aumento da emissdo
dos gases do efeito estufa. De acordo com o relatério, o mundo se aqueceu em média
0,85°C entre 1880 e 2012, sendo que até o final do século XXI esta média alcancaria a
marca de 1,5°C. Tais numeros afetam, por exemplo, o nivel do mar que, entre 1901 e
2010, teria aumentado 19 cm. Até 2100 essa elevacao poderia atingir, no pior cenario,
80 cm, sobretudo em funcédo do derretimento das calotas polares. Por fim, os efeitos do
aquecimento global impactam também o regime de chuvas, as correntes marinhas e
0 padrao dos ventos, aumentando a tendéncia de que ocorram secas e enchentes. As
perspectivas sdéo muito negativas por que esses efeitos se reforcam de forma mutua e
cumulativa, de maneira que as consequéncias podem ser ainda mais graves.

A despeito desses numeros alarmantes e dos graves problemas que podem
decorrer deles, as ultimas Conferéncias das Partes (COP) — como as de Copenhagen
(2009), Cancun (2010), Durban (2011), Doha (2012), Varsévia (2013) e Lima (2014) -
tiveram efeitos praticos limitados®. A ultima, por exemplo, realizada em Lima, tinha
como objetivos adotar um texto para a préxima Conferéncia, a de Paris, além de
acordar sob que termos os paises irdao conceber os seus compromissos nacionais,
que possuirdo mais um carater “bottom-up” do que “top-down”. Isto é, os paises terdo
relativa autonomia para estabelecer as suas metas e instrumentos. Conforme Jacobs
(2014), a despeito das muitas criticas o sucesso do evento reside no fato de que nao
mais havera uma cisdo entre paises em desenvolvimento, como a China, e paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos. A partir de Paris (COP 21), todos os paises
passariam a carregar uma responsabilidade comum, mas diferenciada de acordo com
as respectivas capacidades e circunstancias nacionais. Dessa forma, as negocia¢des
sobre quem reduziria que quantidades de emissdes seriam efetivamente realizadas
em Paris, mas a luz da percep¢ao de que todos os paises do mundo agora sdo co-
responsaveis pelo aquecimento global, ainda que em maior ou menor grau.

Além da aguardada COP 21, em 2015 ird ocorrer, em Addis Abeba (Etiépia) a Third
International Conference on Financing for Development. De acordo com Sachs (2014),
trata-se de uma oportunidade para reformar o sistema financeiro global, levando em
conta a necessidade de conter a “ruina climatica” Se até entdo o sistema financeiro
global contribuiu para a difusdo em larga escala de fontes fdsseis de energia, esta seria
uma 6tima oportunidade para que esta industria passasse a canalizar recursos para
o desenvolvimento das fontes renovéveis de energia, como edlica, solar, geotérmica,
bioenergia, etc. A proposta de Sachs (2014), em um momento em que o preco do
petréleo esta em baixa, é que os governos aproveitem para introduzir impostos sobre
o carbono. Ele argumenta que, se cada barril emite 0,3 toneladas de CO, um imposto
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de USS 40 por tonelada custaria apenas US$ 12 dolares, o que seria razoavel para os

paises que importam petréleo. Assim, de acordo, com Sachs (2014):
“The math is simple. High-income countries emitted around 18 billion tons of CO2
this year - roughly half of all global emissions. If these countries earmarked just $2
per ton of CO2 for global financing organizations like the new Green Climate Fund
and the regional development banks, they would transfer around $36 billion per
year. By using part of that money to mobilize private-sector financing, the full $100
billion of climate financing could be reached*

No entanto, antes que se realizassem ambas as conferéncias, os Estados Unidos
e a China - os dois paises mais poluidores do planeta, com um total de 45% das
emissoes — surpreenderam o mundo com um acordo para reduzir as suas emissoes
de gases-estufa, que nao era esperado para antes da Conferéncia do Clima de Paris
(COP21), prevista para 2015, o que abre caminho para mais avancos. Desde j4, os EUA
comprometem-se a diminuir em 26% a 28% a emisséo de gases do efeito estufa (como
parametro, o compromisso da Europa é de reduzi-los em 40%), e a China a comecar a
reduzi-la a partir de 2030.

Neste contexto em que aparentemente ha sinais favoraveis no mundo para
reduzir as emissoes de gases do efeito estufa e, portanto, para amenizar os maleficios
do aquecimento global®, o objetivo deste artigo é analisar, com base na perspectiva
tedrica das “instituicdes como regimes’, de Streeck e Thelen (2009), a possibilidade de
acelerar as transformacdes na matriz energética mundial de uma base mais féssil para
uma que seja mais renovavel. Nosso objetivo é responder, com base neste modelo
tedrico, se o l6cus central das mudancas sera a dimensdo mundial (governanca global)
ou se os Estados nacionais (governanca estatal) carregardo esta responsabilidade.
A pergunta pode ser entendida também da seguinte forma: o vetor de mudancas é
exdgeno ou enddgeno as economias politicas nacionais? E, finalmente, uma pergunta
que diz respeito ao tdo alardeado acordo Estados Unidos-China: sua assinatura foi
resultado de pressdes externas (governanca global) ou internas (governanca estatal)?

Para responder a estas perguntas, o presente artigo estd organizado da seguinte
forma. Na primeira secdo, examinaremos duas visdes (relativamente pessimistas)
sobre o futuro da matriz energética mundial: as da Agéncia Internacional de Energia
e da ExxonMobil. Na secdo seguinte, apresentamos a perspectiva tedrica na qual se
embasa este artigo, isto &, as “instituicdes como regimes” (Streeck e Thelen,2009). Na
terceira secao, analisamos a recente trajetéria de razoavel (in)governabilidade do tema
da energia a nivel global. J& na quarta secao, vemos como os Estados nacionais tém
uma sdlida trajetdria no apoio do desenvolvimento tecnolégico rumo as energias
renovaveis, que pode ainda ser aprimorada com a possibilidade de que a sociedade
civil e a politica tradicional participem cada vez mais da co-formatacédo das politicas
publicas que concernem o tema da energia. Por fim, nas conclusdes apresentaremos
um esboco de resposta sobre o que motivou a assinatura do acordo entre os Estados
Unidos e a China, com base no que foi apresentado nas se¢des anteriores.
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Duas visdes sobre o futuro da matriz energética mundial

O proposito desta secdo é apresentar duas visdes acerca de como ird evoluir a
matriz energética mundial, com um olhar especial para a comparagdo entre como
evoluirdo os produtos da industria de petréleo (petréleo + gas natural) e todas as
demais fontes de energia renovavel.

O primeiro prognoéstico que é analisado é aquele que é feito pela Agéncia
Internacional de Energia (AIE), que publica anualmente seu World Energy Outlook
(WEO). Tipicamente, a AIE trabalha com trés cenarios: o 450, mais otimista em relacdo
a diminuicdo da demanda por energia, ao aumento da eficiéncia energética e ao
ritmo de maturacdo das fontes renovaveis; o New Policies, intermediario; e o Current
Policies, mais reticente quanto a viabilidade dessas transformacdes. Nota-se que, nos
trés cenarios, apresentados na edicdo de 2013 do WEO, em 2035 o percentual de
petréleo e gas natural se situara em torno dos 50%, conforme a Tabela 1 apresentada
a seguir. Por sua vez, em 2035 o percentual das fontes renovaveis podera alcancar
aproximadamente um quarto do total, no cenario otimista. Entretanto, neste artigo
nos ateremos ao cenario intermediario (New Policies), de forma que este percentual
deverd situar-se na casa dos 17%.

Tabela 1 - As previsées do WEO 2013

Cenério Cenério Current Cenério
New Policies Policies 450
2000 2011 2020 2035 2020 2035 2020 2035
Carvao 2357 3773 4202 4428 4483 5435 3715 2533
Petréleo 3664 4108 4470 4661 4546 5094 4264 3577
Gas Natural 2073 2787 3273 4119 3335 4369 3148 3357
Nuclear 676 674 886 1119 866 1020 924 1521
Hidroelétrica 225 300 392 501 379 471 401 550
Biomassa 1016 1300 1493 1847 1472 1729 1522 2205
Outras renovaveis 60 127 309 711 278 528 342 1164
Total (Mtoe) 10071 13069 15025 17386 15359 18646 14316 | 14907
f\/fafﬁf;?'eo +Gas | 5700 | 528%  515%| 505%| 513%| 50,8% 51,8% | 46,5%
% eV 12,92% | 13,21% 1460% | 17,59% | 13,86% | 14,63% 15,82% | 26,29%

Fonte: [EA (2013)

Apresenta-se agora a visdo da ExxonMobil sobre a evolucdo da matriz energética
mundial, que foi apresentada no “Outlook for Energy - a view for 2040” (ExxonMobil,
2015) — também publicado anualmente.

Navisdo dacompanhia, conforme apresentada porelanorelatériode 2015,em 2040
petréleo e gas natural, isto é, os principais produtos da industria de petréleo, irdo suprir
cerca de 58% da matriz energética mundial, um crescimento de aproximadamente
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2% em relacdo a 2010, data mais proxima do presente ano. Este percentual supera
em cerca de 8% a previsdo do WEO 2013. No que diz respeito a demanda total por
energia, a empresa prevé que esta crescera 35% em comparacdo com 2010, sobretudo
em fun¢do do maior crescimento dos paises em desenvolvimento e do aumento da
taxa de urbanizagao nestes paises. Por sua vez, o gds natural cresceria 65% no periodo,
passando a suprir 25% das necessidades energéticas em 2040, e assim superando o
carvao como principal fonte de eletricidade. A empresa estima ainda que em 2040 a
oferta de liquidos chegara a 110 milhées de boe/d (barris de 6leo equivalente por dia),
ante aproximadamente 90 milhées em 2010. Boa parte dessa oferta incremental viria
de 6leos ndo convencionais, como o das dguas ultra-profundas brasileiras. Na outra
direcéo, as energias renovaveis (biomassa, hidrelétrica e outras renovaveis) cresceriam
apenas 1,8% no periodo indicado, passando a representar cerca de 15% da matriz
energética mundial, atingindo uma previsao similar ao do WEO 2013, que é de 17%.
No que se segue, apresentamos a evolu¢ao da matriz energética de alguns paises
selecionados. Vemos que, em todos estes casos, ha sinais contraditérios quanto a
implantacdo ou ndo de mais fontes de energia renovavel. No médio prazo, pelo menos,
nao ha o menor indicio de que as fontes fésseis serdo descontinuadas abruptamente.

O Brasil

A grande novidade do WEO 2013 foi a publicacdo de um estudo especial sobre
o passado, o presente e o futuro da energia no Brasil. Neste cenario, ha previsdes
bastante otimistas sobretudo no que concerne a producéo de petréleo - em fungdo da
exploracdo do pré-sal, o Brasil tornar-se-ia uma das principais fronteiras de expansao
da producéo de petréleo no mundo nas préximas décadas. Segundo a publicacéo, o
Brasil produziria algo em torno de 6 milhées de barris em 2035 — com investimentos
médios em E&P que alcancariam uma média anual de US$ 60 bi até 2035, em uma
previsdo evidentemente exagerada dados os parametros atuais®.

Nao obstante, isso nao significa que o Brasil ndo invista também em fontes
alternativas de energia. Atualmente estd em construcao, a ritmo acelerado, a Usina
de Belo Monte, que adicionard 11GW ao parque gerador brasileiro, que atualmente
conta com uma capacidade instalada de 133GW. Ademais, entre 2002 e 2013, o pais
logrou aumentar mais de cem vezes o seu consumo de energia edlica, de 0,1 para
6,5 Terawatts-hora, reduzindo ainda dramaticamente o seu custo unitério de geragao.
Também estdo sendo feitos investimentos em etanol, biodiesel e em bioeletricidade.
O WEO 2013 prevé que em 2035 o pais logrard produzir cerca de 800.000 boe/d,
principalmente em funcdo da macica expansdao do chamado “etanol de segunda
geracdo”. Na direcdo contrdria, o estimulo a producdo de etanol foi desencorajado
com a extin¢ao da CIDE e os investimentos em energia solar ainda sdo timidos, muito
embora tenha sido realizado um leildo para que esta fonte de energia passasse a ter
um papel na matriz energética do pais.
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A Bolivia

De acordo com Svampa (2013), estaria atualmente em curso uma transicao do
consenso de Washington para o “consenso das commodities’, em que paises expor-
tadores de commodities enxergariam na implementacédo de projetos de larga escala
de extracdo de minérios, energéticos ou alimentos um imprescindivel driver para o
seu crescimento. Inspirados por ideias desenvolvimentistas, governos progressistas
vislumbrariam a possibilidade de escapar da “maldicdo dos recursos naturais” ao
reinvestir as divisas obtidas com a venda desses produtos em setores da economia
com maior valor agregado, principalmente em tempos de elevados precos das
commodities. Em particular, a Bolivia aposta na extracdo e na exportacao de seu gas
natural aos vizinhos Brasil e Argentina como forma de propulsionar seu crescimento
econdmico e social.

A Alemanha

Através de um variegado programa de incentivos publicos (Mazzucato, 2013), a
Alemanha tornou-se, nas ultimas décadas, umas das principais poténcias em termos
de geracédo edlica do mundo. Contudo, nos préximos anos o pais diminuird esses
incentivos, de forma que os geradores alemaes terdo que competir com as plantas
instaladas em outros paises da Unido Europeia, muitas delas movidas a gas natural
ou a carvao. No que diz respeito ao biodiesel, o pais praticamente descontinuou o
seu programa de expansao’, o que resultou na quebra de uma grande quantidade de
produtores, reduzindo também os incentivo a PD&I no campo a um minimo. Em face
do medo de perder a competitividade frente aos paises asiaticos e aos Estados Unidos,
a industria pressiona para que o pais desacelere a assim chamada “Energiewende”, o
que implicaria recorrer mais ao gas natural russo (ou ao shale gas, um potencial ainda
nao muito explorado) para fins de geracao elétrica.

Os Emirados Arabes Unidos

Os Emirados Arabes Unidos tem realizado macicos investimentos em energia
renovavel, contando atualmente com um portfélio de 2,500 Megawatts de capacidade
instalada. Ademais, foram feitos investimentos na mitigacao das emissdes do carbono
e em eficiéncia energética. Na direcdo contraria, o pais pretende expandir, até 2020,
sua capacidade instalada de producéo de petréleo, de 2,9 para 3,5 milhdes de barris/
dia. Suas duas companhias aéreas estatais (Emirates e Etihad) — que nos ultimos anos
expandiramrapidamente sua clientela e tornaram-se referénciaem qualidade no setor -
baseiam sua vantagem competitiva na disponibilidade de querosene de aviacdo (QAV)
barata. Finalmente, Dubai, este hub de negdcios e de consumo conspicuo, deve seu
vertiginoso crescimento a abundancia dos délares arrecadados pelo emirado vizinho
— Abu Dhabi - com a venda de petréleo e gas natural.
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Os Estados Unidos

Os Estados Unidos sempre foram, historicamente, o maior importador de petréleo
do mundo. Entretanto, nos ultimos anos a politica energética do pais e macicos
investimentos privados tém sido canalizados para alterar este quadro. Em 2013,
se 51,17% da nova capacidade instalada de geracéo elétrica veio do gas natural, as
energias renovaveis responderam por 37,16% da energia adicional (5,279 MW).
O destaque ficou para a energia solar, que responde por 21% do total (2,936 MW). De
acordo com recente relatério da IRENA?, os Estados Unidos poderiam chegar a 2030
com 50% da sua energia elétrica sendo gerada por painéis solares. Além da maior
seguranca energética, esses investimentos tém o propdsito de ajudar a recuperacdo
da combalida economia norte-americana. Um exemplo é a criacdo de empregos: de
acordo com a Solar Foundation®, em 2014 foram gerados 174 mil empregos no setor,
mais do que pela industria petrolifera. No entanto, na outra direcéo, de acordo com o
BP Energy Outlook 2030, em 2030 os Estados Unidos produzirdo 16 milhdes de barris
didrios de petréleo, ante uma producdo atual de cerca de 10 milhdes. Esse incremento
vira, sobretudo, das fontes ndo-convencionais, como as areias betuminosas e o tight
oil. A essa producdo se adiciona o controverso potencial do shale gas. Além disso,
suas empresas petroliferas — como ExxonMobil e Chevron - continuam explorando
petréleo e vendendo derivados em todas as partes do mundo e ainda pertencem ao
seleto grupo das empresas mais ricas do planeta.

A China

A China, cujas grandes cidades sdo conhecidas mundialmente por, dentre outras
coisas, serem extremamente poluidas - em funcdo da rdpida expansao industrial
ocorrida nas ultimas décadas, movida a queima do carvao mineral - recentemente
passou a apostar em uma mudanca radical de trajetdria. De acordo com lJiankun e
Stern (2014), o pais tornou-se o maior investidor em energias renovaveis do planeta,
com um recorde de US$ 68 bilhées destinados para este fim em 2012. Em 2013, essa
soma alcancou US$ 54 bilhdes. Ademais, sua oferta de energia ndo féssil dobrou de
2005 a 2013, enquanto a sua intensidade do CO? por unidade de PIB produzida caiu em
28%. Na contramao disso, para atender a uma demanda cada vez maior de veiculos
automotivos, as quatro petroleiras chinesas — Petrochina, CNOOC, CNPC e SINOPEC,
aumentam drasticamente os seus investimentos e a sua producdo de petréleo. Em
2013, a Petrochina foi a empresa que mais investiu em E&P no mundo; ao passo que no
mesmo ano a China alcangou uma producéo de 4,2 milhdes de barris por dia, que lhe
da a quarta posicao no ranking mundial de produtores, atrds apenas da Ardbia Saudita,
da Russia e dos Estados Unidos. No Brasil, a CNOOC (10%) e a CNPC (10%) participaram
do lance vencedor que adquiriu o bloco de Libra, o primeiro sob o regime de partilha.
Por seu turno, a Sinopec adquiriu as operacdes da Repsol no pais (RepsolSinopec).
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A perspectiva das institui¢ées como regimes

Para entender a forma como se processam as mudancas institucionais em uma
dada economia politica, Streeck e Thelen (2009) concebem as instituicbes como
regimes. Um regime é definido como:

“a set of rules stipulating expected behavior and ‘ruling out’ behavior deemed to be
undesirable. (.....) Regimes involve rule-makers and rule-takers, the former setting

and modifying, often in conflict and competitition, the rules with which the latter
are expected to comply. (Streeck e Thelen, 2009, p. 108)”

Neste diapasao, os atores sociais (rule takers) buscariam a todo tempo reinterpretar
as regras societais a seu favor, de tal maneira que nem sempre o que é pretendido pelo
formulador das regras (rule-makers) é alcancado. Os autores enfatizam que, como ha
limites a capacidade de antever todas as possiveis reacdes dos rule takers e de antecipar
a consequéncia desses atos, os rule makers deliberadamente mantém algum grau de
ndo especificacao nas regras (ibidem, p. 110-2). De uma forma geral, para Streeck e
Thelen (2009) a mudanca institucional pode ser descrita como um processo dinamico,
continuo, e muitas vezes silencioso. Ao longo deste artigo, utilizaremos as “instituicoes
como regimes” tanto no contexto da“governanca global do clima’, como para definira
“governanca estatal’, na acepgao de Diniz (1995, 1996, 1998a, 1998b)°.

A ingovernabilidade do tema da energia a nivel mundial

Em 2009 o Brasil participou da Conferéncia das Partes (COP15) sobre as Mudancas
Climaticas de 2009, que culminou no Acordo de Copenhagen. Neste, ndo se concretizou
aassinatura de novo acordo vinculante para todos os signatarios. Entretanto, ratificou-
se 0 compromisso de procurar limitar o aumento de temperatura em 2,0°C e de que
0s paises apresentassem a cada dois anos relatérios nacionais das suas emissoes. Além
disso, seus signatdrios foram convocados a confirmarem propostas de compromissos
anunciadas durante a conferéncia.

Neste contexto, o Brasil apresentou como contribuicdo voluntéria metas nacionais
que representariam uma reducdo entre 36,1% e 38,9% das emissdes projetadas até
2020. Estas foram estabelecidas pela Politica Nacional sobre Mudanca do Clima -
PNMC, de 20009, ratificadas em lei'". A referida politica, além de estipular as metas,
apresentou os instrumentos'? que passariam a ser utilizados para alcancga-las, bem
como os setores em que se pretendia evitar mais emissdes. A estratégia brasileira
concentrou-se na reducdo do desmatamento da Amazonia e no Cerrado’, que serd
responsavel por mais de 60% das redugdes das emissoes, isto &, 24,7% em relacdo
a0s 36,1% ou 38,90% do total pretendido. J& no setor energético, se pretende reduzir
19,79% do total, o que representa, respectivamente, 6,1% e 7,7% no total absoluto.

Grosso modo, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC optou por
sacrificar menos aquela atividade que é central ao projeto de desenvolvimento
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brasileiro nas préximas décadas. O setor petrolifero, a cadeia automobilistica e o
setor de aviacdo sdo centrais em um eixo infraestrutural-energético a partir do
qual se pretende continuar gerando empregos e criar efeitos desencadeadores nas
respectivas cadeias.

A partir dessa escolha, considerando que o percentual de reducéo das emissoes
é calculado em cima das emissdes previstas para ocorrerem em 2020, o balanco
tenderd a ficar muito menos favoravel para o setor energético. As pesadas a¢des de
mitigacdo previstas no plano reduzirdo para cerca de 40% as emissdes decorrentes
do desmatamento, ao passo que a menor énfase no setor de energia ird torna-lo
responsavel por um terco das emissdes em 2020 — ante a aproximadamente 16% em
2005 -, segundo Serda da Mota (2011).

Nao obstante, a industria de petréleo ainda se gaba de que sua responsabilidade
nas emissdes de gases do efeito estufa é reduzida. Segundo a 22 Comunicagao Nacional
do Brasil a COP15, o setor de energia brasileiro propriamente dito foi responsavel por
3,0% das emissdes totais de CH4 (gas metano), sendo 1,9% associado a queima de
combustiveis fosseis e 0,8% a extracdo', transporte e processamento de petréleo
e gas natural. A exploracdo do pré-sal tende a aumentar este ultimo percentual por
que hd um grande desafio logistico e tecnoldgico associado ao escoamento e ao
aproveitamento por parte do mercado nacional do percentual de géas natural que
ndo é permitido queimar'. Ademais, uma vez resolvidos esses desafios logisticos, de
qualquer maneira estimula-se a queima de CO, por parte dos consumidores finais.

Contudo, é preciso ressaltar que nem todos os gases poluentes' que correspondem
ao petréleo e ao gas natural produzido ou queimado no pré-sal serdo emitidos no
pais, em funcao das exportagdes projetadas. De acordo com Bridge e Le Billon (2013),
em 2009 o petroleo foi responsavel por 20% das emissdes antropogénicas de CO,.
Este é um percentual que tende a aumentar se os precos do petréleo permitirem a
exploracdo das fontes ndo-convencionais, onde ha uma necessidade adicional de
energia para converter 6leos pesados e sulfurosos em combustiveis destinados para o
transporte. Ainda de acordo com os autores, cerca de 80% das emissdes do ciclo dos
combustiveis advém da combustao final (IBID). Embora estas possam ser reduzidas
através de tecnologias mais limpas e eficientes, o CO” ndo deixara de ser emitido.
Ademais, as tecnologias que permitiriam reduzir as emissées de carbono dos veiculos
por completo ainda estdo em um estagio bastante inicial de desenvolvimento.

Assim, nem o maior dos esfor¢os nacionais para tornar a cadeia de petréleo e
gas e de transportes rodovidrios ambientalmente mais sustentavel sera suficiente se
nao for acompanhado de esfor¢o similar nos demais paises. Reduzir as emissdes de
gases poluentes pela combustdo de derivados de petréleo e gas e ao mesmo tempo
substituir essas fontes por energia renovavel requer um esforco a nivel global. Mas
esta é uma tarefa de dificil consecucao, por que, como argumentam Bridge e Le Billon,
“the contemporaneous oil governance - the set of rules and organizations that guide
how decisions over oil are made - is fragmented and incoherent, consisting mostly of
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a patchwork of organizations with mandates focusing on the vested interests of their
members” (Bridge and Le Billon, 2013, p. 155).

O que isso significa? Se, de um lado, a comunidade petrolifera internacional tem
logrado razodvel sucesso na adogdo de convencdes maritimas que dispde sobre a
forma como o petréleo é produzido e transportado'’; de outro, pouco se avangou na
estipulacdo de limites da queima desses gases ou em direcdo ao fomento de fontes
alternativas de energia de forma verdadeiramente consequente. Como vimos na
primeira secdo deste artigo, em 2035 apenas 17% da energia consumida no mundo
advird de fontes renovaveis. Na nossa visao, ha dois principais fatores que explicam
essa dificuldade a nivel global. De um lado, as instituicbes globais que regem os
mercados de petréleo; de outro, o mecanismo de funcionamento das United Nations
Climate Change Conferences, conhecidas como COPs.

O papel das organizagoes, das empresas e dos mercados
de petrdleo

Organizagdes internacionais como a Agéncia Internacional de Energia (AIE) ou
empresas como a ExxonMobil possuem o que Dugger e Sherman (2000) chamam de
“interesses investidos”. A primeira representa os interesses dos paises da OCDE, isto
é, sobretudo dos importadores de petréleo e gas natural, que gostariam de dispor
de energia razoavelmente barata e abdicariam, com gosto, do risco geopolitico do
fornecimento dessa energia, seja esta fossil ou ndo. Por sua vez, a ExxonMobil é
reconhecidamente uma empresa que aposta em um futuro féssil, como mostra Coll
(2012). Portanto, suas analises possuem algum grau de conteudo ideoldgico. Para tal,
parece-nos oportuna a seguinte citacao de Terry Eagleton:

“Mas se a ideologia, neste sentido, é discurso primariamente performativo, reto-
rico, pseudoproposicional, isso nao significa que seja desprovida de um importante
conteudo proposicional, - ou que as proposicoes que faz inclusive as morais e nor-
mativas, ndo possam ser avaliadas quanto a sua verdade ou falsidade. Muito do que
as ideologias dizem é verdadeiro e seria ineficaz se ndo o fosse, mas as ideologias
também tém muitas proposicoes que sao evidentemente falsas, e isso ndo tanto por
causa de alguma qualidade inerentemente falsa, mas por causa das distor¢des a que

sao submetidas nas suas tentativas de ratificar e legitimar sistemas politicos injustos
opressivos. (Eagleton, 1997, p. 193)"

Da prévia citacdo, extraem-se, para 0 nossos propdsitos, as seguintes observacgoes:
a andlise da AIE sobre como evoluird a matriz energética mundial é uma proposi¢cao
normativa a determinados atores da rede mundial de produtores de energia de como
tomar as suas decisdes de investimento, calcada nos valores e prioridades da OCDE.
Contudo, esta proposicao possui algum “grao de verdade”. Podemos, dessa maneira,
aceitar, com algum grau de confianca, que o futuro da matriz energética mundial se
assimilard bastante ao que prevé a AIE. Isso por que, como mostram McNeish e Logan
(2012), a dependéncia global do petréleo pode ser aceita com relativa facilidade
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como um fato comprovado, em funcao da escolha pretérita de um modelo de
desenvolvimento centrado no automovel, que se convencionou chamar de “urban
sprawl"®, um fenémeno tipico dos Estados Unidos, mas que se disseminou em outros
paises, como a China e o Brasil. Em resumo, a AIE buscaria, de forma muito sutil,
influenciar a oferta futura de energia no mundo, podendo esta ser de origem féssil ou
ndo. O otimismo da Agéncia com as perspectivas brasileiras de se tornar um grande
exportador de petrdleo e um grande produtor de etanol de segunda geracdo pode ser
entendida nesta “clave explicativa”.
Por sua vez, a ExxonMobil procura influenciar mais ativamente o mercado
internacional de petréleo rumo a um futuro féssil. De acordo com Zalik (2010):
“at the global scale a set of possible futures laid out by the oil industry are heavily
influenced by the embeddedness of petroleum corporations (and capitalist agents
within those corporations) in the trading dynamics on future markets. Here social

relations among business agents shape perceptions of supply and demand.” (Zalik,
2010, p.563)

Neste diapaséo, interpreta-se que, em grande parte, a estratégia da ExxonMobil
— uma empresa cuja reputacdo é de solidez e de ter bons principios administrati-
vos (Coll, 2012) -, com a publicacéo de seu “Outlook for Energy - a view for 2040", é a de
influenciar outros atores do mercado de petréleo de que o futuro da energia no mundo
sera ainda bastante dominado pelas energias fésseis, ainda que crescentemente
pelo gas natural, que também faz parte de seu core business. Embasa essa visao o
calculo de que provavelmente os governos nao tomarao as medidas necessdrias para
limitar o aquecimento global, uma vez que outras preocupagdes, como o terrorismo
ou o crescimento econdmico, sobrepor-se-iam, nas agendas governamentais, as
preocupacdes com a destruicao ambiental.

Neste contexto, a industria “venderia” a ideia de que os esforcos atualmente
empreendidos para encadear uma transicao energética ja seriam os maximos possiveis
e de que a transicdo para uma matriz energética mais limpa sé serd possivel quando as
fontes alternativas de energia forem economicamente vidveis. Essa é a razéo pela qual
algumas petroliferas, como a Shell e a BP, investem um percentual (limitado) dos seus
orcamentos em PD&I em pesquisa cientifica e “abracem a tecnologia como a solucdo
para os males do mundo” (Gustafson, 2012, p. 315)".

Na realidade, o lobby da industria é antigo, e remonta a época quando a pauta
ambiental passou a existir. As empresas petroliferas, desde cedo, trataram de minimizar
os riscos ambientais decorrentes da queima de gases do efeito estufa, argumentando,
por exemplo, que a energia nuclear traria problemas ainda maiores (Mitchell, 2011).
Desde muito cedo, como mostra Mitchell (2011), uma fracdo de algumas fortunas
familiares originarias do negdcio petrolifero teria sido revertida para think tanks
neoliberais que, por sua vez, apoiaram ativamente o “conjunto de ferramentas”
adotado para solucionar os problemas do clima, sobretudo aqueles ratificados pelo
Protocolo de Kyoto. Este lobby resultou ainda que a industria passasse a receber
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generosos subsidios e vantagens fiscais, de acordo com Magdoff e Foster (2011).
Finalmente, como mostra Bond (2012), o lobby da industria teve um efeito sobre a
elite politica mundial, que adiaria 0 momento em que efetivamente lidaria com a
questao climatica. O Brasil, por exemplo, que se anima com a possibilidade de vender
petréleo como exportador e de reverter seu lento processo de desindustrializacédo, é
um dos atores da elite politica mundial que pode ser facilmente seduzido pelo lobby
e pelo discurso das empresas privadas, como discute Bond (2012).

Opaiséum participantedoque Nayyar(2013) chamade”a corrida pelo crescimento”.
Paises asiaticos que até 40 anos atras tinham o mesmo padrao de desenvolvimento do
Brasil — ou até mesmo inferior — atualmente tornaram-se poténcias manufatureiras e,
sobretudo, tecnoldgicas, ameacando inclusive o dominio europeu e norte-americano
neste Ultimo campo. Por sua vez, os paises da semi-periferia vislumbram a possibilidade
de alcancar os paises desenvolvidos através de politicas desenvolvimentistas. A corrida
pelo crescimento é, portanto, simultaneamente, uma corrida por matérias primas e um
imperativo pela busca por seguranca energética. Ademais, como mostra David Harvey,
ha um imperativo que impele a infindavel acumulacado de capital a taxas compostas
(Harvey, 2010), tanto nos paises desenvolvidos como naqueles que participam da
“corrida pelo crescimento”. Na sua argumentacéo, capitais que ndo atendem a este
chamado sao eliminados do jogo — sejam estes petroliferas, fundos especulativos ou
bancos. Os elevados precos das commodities — ndo sé do petréleo - sdo oportunidades
que ndo podem ser perdidas por esses atores, e que se refletem também nas decisdes
de investimentos das petroliferas. Mas como chegamos a este ponto?

O preco do petroleo assim como o conhecemos afirmou-se como um produto
financeiro nos anos 1980. No inicio daquela década, nas franjas do petrdleo vendido
pela OPEP, lentamente surgiram mercados spot, que ainda eram fisicos. Dentre estes,
consolidou-se o WTI, negociado pela NYMEX, que atualmente regula as transacoes
realizadas no mercado americano e nas Américas. Mais adiante, surgiu o Brent,
comercializado em Londres, que atualmente rege as transagbes realizadas na Europa.
O Brent tornou-se uma referéncia para o mercado de petréleo como um todo quando
a OPEC, sob a lideranca da Arabia Saudita, desistiu de regular, simultaneamente,
quantidades e precos. Como mostra Yergin (2003), os precos vendidos nesses mer-
cados sdo volateis, 0 que requereu a criagdo de mecanismos que minimizassem os
riscos. Criaram-se os mercados futuros, onde os participantes do mercado adquirem
o direito a uma commodity em algum momento do futuro (Yergin, 2003). Essa prética
é conhecida como hedging (Carollo, 2012; Pinto Jr, 2007). Ao longo dos anos 1990,
no auge das ideias liberais, cresceu a participacdo de bancos e demais investidores
nestes mercados. Havia a percepcdo de que quanto mais participantes fossem ativos
neste mercado, mais eficiente este se tornaria — em outras palavras, maiores seriam as
chances de que os precos do petréleo refletissem fidedignamente oferta e demanda
futura por petrdleo e derivados de petréleo. Tudo ia bem até 2008, quando a crise
mundial fez com que os precos despencassem abruptamente. Argumentou-se que nos
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anos 1990 eles estavam baixos em funcdo dos escassos investimentos realizados na
década anterior e que nos 2000 o0 aumento dos precos era explicado pelo aumento da
demanda asidtica por petréleo, em especial a chinesa. Com a queda abrupta do preco,
gue na realidade nao refletia fidedignamente o balango entre a oferta e a demanda
por petréleo e derivados, ganhou forca o argumento de que o que alimentava a alta
dos precos era a especulacao, e ndo simplesmente a percepcdo dos atores acerca do
futuro e da oferta e demanda por petréleo (Serrano, 2008).

Mais recentemente, a queda abrupta do preco do petréleo, deliberadamente
provocada pela Ardbia Saudita, p6s também em xeque as visdes tradicionais acerca
do funcionamento do mercado do petroleo®. Se existe um equilibrio entre e oferta
e demanda neste mercado, este é garantido pela atuacdo da Ardbia Saudita como
swing producer. Em outras palavras, aquele pais coloca no mercado o excesso de oferta
(ou dele retira a falta de oferta) de forma a manter o preco do petréleo numa faixa
que remunere adequadamente a todos os atores envolvidos, considerando que os
custos de producao em dreas como o pré-sal ou nas areias betuminosas podem ser
muito elevados. A tendéncia é, entdo, que paises como Estados Unidos ou Russia
diminuam sua producdo para que os precos voltem a um patamar vidvel para todos os
participantes do mercado mundial de petréleo.

Em resumo, a forma como os mercados internacionais de petréleo sdo organiza-
dos estimula que os paises continuem produzindo petréleo e gas. Se hd um movi-
mento para introduzir um imposto sobre o carbono quando o preco do petrdleo esta
baixo, como sugere Sachs (2014), altos precos podem igualmente desencorajar essas
iniciativas.

A governanga neoliberal do clima

As chamadas Conferéncias das Partes (COPs) — que também influenciam o quanto
de energia limpa serd produzida - ganharam em proeminéncia com a assinatura do
Protocolo de Kyoto, que foi concebido em um momento em que as ideias econémicas
ortodoxas eram hegemonicas (Nobre e Amazoas, 2002). Este concebeu instrumentos
que permitiram que as reducdes das emissdes fossem realizadas em outros paises,
inclusive naqueles sem metas, por meio de mercados de direitos e/ou créditos de
emissao. Segundo Ser0a da Motta (2011), essa flexibilidade aumentaria a chance de
que as metas fossem cumpridas, minimizando ainda custos e estimulando o desen-
volvimento sustentdvel em paises em desenvolvimento. Surgem neste ambito os
assim chamados Mecanismos de Desenvolvimento Limpo — MDLs, que financiariam
projetos de reducdes de emissdes nos paises em desenvolvimento.

Mas, por uma série de razdes, a solucdo pelos mercados mostrou-se incompleta
ou incapaz de solucionar heroicamente o problema que se prop0s a resolver. Uma
possivel interpretacdo é que o acordo, na realidade, nasceu “natimorto”. Serdéa da
Motta (2011) argumenta que, embora o Protocolo de Kyoto tenha sido um marco
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inicial de cooperacao global em relagdo a busca pela reducdo da emissdo dos gases na
atmosfera, (i) os principais emissores, como os EUA, ndo ratificaram o acordo, (ii) as suas
metas foram insuficientes; e (i) ndo previram que sem a colabora¢ao dos emergentes
China, india e Brasil. Em anlise escrita mais de uma década depois, Newell e Paterson
(2010) mostram que (i) alguns paises como China, india e Brasil recebem muitos
MDLs (60% os trés somados), enquanto outros ndo sao alvos desses projetos e (ii) no
ambito do MDL as transac¢des se dao entre paises, de forma que os mercados néo sao
completos e ndo ha um ndmero suficiente de compradores e vendedores. Por sua vez,
como argumenta Stilwell (2012), um “Emission Trading Scheme (ETS)” efetivamente
confere o direito de poluir, pois seu comprador terd adquirido este direito. Gera-
se entdo um incentivo econdmico a prosseguir com a atividade ambientalmente
degradante, geralmente em paises do terceiro mundo.

Diante desses fracassos, outras solu¢des foram propostas mais a frente, por
exemplo na Rio+20, que foi convocada com a“inten¢ao de consolidar e operacionalizar
o novo paradigma da sustentabilidade, através da economia verde e da erradicagdo da
pobreza” (Camargo, 2012, p. 21). O conceito de economia verde, antes “privativo até
entdo de um grupo especializado em economia ecoldgica (ibidem)” comegou a ganhar
corpo no ambito da crise de 2008. A época, especulava-se a criacdo de um “global new
deal” de cunho ambiental, que reativasse a economia e criasse empregos, a0 mesmo
em que levasse em consideracdo o aquecimento global, a degradacdo ambiental
e a pobreza. Assim, em 2008 o PNUMA lancou seu “Green Economy Initiative” e o
“Global Green New Deal” (GGND). No inicio de 2011, o organismo da ONU publicou
outro estudo, intitulado “Rumo a Economia Verde: Caminhos para o Desenvolvimento
Sustentavel e a Erradicacdo da Pobreza” O novo estudo estimou os valores de
investimentos para viabilizar a economia verde em 1,3 trilhdes de ddlares, cerca de
2% do PIB global. Outro tema central da conferéncia Rio+20, como mostra Camargo
(2012), foi a governanca global, apo6s o diagnéstico de que na realidade o PNUMA é
apenas um programa com ac¢des limitadas, incapaz de viabilizar financeiramente a
promocao, a nivel global, de uma“economia verde”. Por ter surgido em tempos de crise
econOmica, o impeto de que é possivel criar uma “economia verde” a nivel global, de
cima para baixo, esvaziou-se diante de perspectiva de que a ja grave crise financeira
internacional se agravasse ainda mais, o que resultaria na reversdo de prioridades.

A nossa interpretacdo é a de que para compreender adequadamente o porqué
dos investimentos em energias renovaveis continuarem limitados em detrimento das
fontes fésseis, é necessdrio recorrer a Gill (2012) e a seu “novo constitucionalismo”.
A contribuicdo de Gill (2012) para a teoria da governanca parte da constatacdo de que a
retéricaneoliberal requer que o Estado estabelecafundacdes legais e institucionais para
uma governanga orientada para o mercado e uma reestruturacao social que garanta
protecdo ao capital, o que ele chama de “novo constitucionalismo” (cf. Short, 2012).
Em oposicao ao constitucionalismo tradicional, onde os direitos dos individuos sao
respeitados, 0 novo constitucionalismo "confere direitos privilegiados de cidadania ao
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capital corporativo” (Gill, 2012, p. 132, traducao livre) ao impor disciplina as instituicoes
publicas e ao isolar aspectos centrais da economia do controle democrético, como, por
exemplo, as politicas macroeconémicas. Isso é alcancado através da assim-chamada
‘multi-level governance’, que é a redistribuicdo de autoridade politica entre niveis
jurisdicionais, de forma que as ‘market-inhibiting policy competencies’ sejam entregues
a niveis do governo que nado constranjam o capital e o seu livre fluxo.

O “novo constitucionalismo” e a “multi-level governance” - garantidos de cima
para baixo — foram cruciais para que se consolidasse nas Ultimas décadas o que Di
Muzio (2012, p. 83), chama de “governamentalidade neoliberal”. Para o autor, a
“governamentabilidade neoliberal” — que regeria a governanga petrolifera e a do
clima - ndo estaria preparada para mitigar os efeitos perversos da civilizacdo “petro-
mercado” por empregar taticas e técnicas inapropriadas, como mercantilizacao,
privatizacao, desregulacao, responsabilizacao individual e a criacao de incentivos as
firmas. A alocacao de recursos através dos mercados levaria a resultados indesejaveis
e inapropriados desde o ponto de vista climético, como a exploracdo das areias
betuminosas no Canadé e de fontes nio-convencionais no Artico, tal como mostra
Shah (2004).

Rule makers vs. Rule takers ou Rule makers como Rule Takers?

Do ponto de vista da teoria que expusemos ao longo deste artigo, se hd uma
“instituicdo como regime” que estipula limites a queima desses gases ou que fomente
fontes alternativas de energia a nivel global, nesta os “rule takers” tém larga vantagem
sobre os “rule makers”. Na realidade, em grande parte os “rule takers” sdo os proprios
“rule makers’, ja que sdo as grandes poténcias — sobretudo, Estados Unidos, China e
Russia — que tornam praticamente invidvel a estipulacdo de regras verdadeiramente
consequentes a nivel global. Em outra clave, seguindo Brunnenheimer (2008), talvez
seja possivel afirmar que, a este nivel de governanca, os atores estratégicos que
exercem lideranca ao lado do“input”— que compreende desde a extracdo até a queima
do petréleo - confundem-se com aqueles que a exercem ao lado do “output’, que diz
respeito aos debates e negociacdes sobre como os gases do efeito estufa produzidos
dolado do”input”’sao neutralizados. Assim, no atual estdgio, como veremos na préxima
secao, cabe a cada governanca estatal, de acordo com os seus meios e idiossincrasias
domésticas, estipular a prépria estratégia de diminuicdo das emissdes dos gases do
efeito estufa ou de estimulo as renovaveis.

Por que e como os Estados?

Nesta secdo, o objetivo é demonstrar o papel de lideranca que os Estados nacionais
terdo na transicdo para matrizes energéticas mais limpas, muito embora, em alguns
casos, a transicao ira requerer a cooperacgao inter-estatal e outros tipos de integracao
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regional. E ao nivel dos Estados nacionais que os”rule makers”ainda conseguem domar,
ou ao menos controlar, a agéncia dos “rule takers”. E ao nivel dos Estados nacionais que
a governanca estatal pode ter alguma efetividade por que, como mostra Weiss (1998),
a globalizacdo ndo implica em uma uniformizagéo das praticas estatais de acordo com
os designios neoliberais. Ao contrario, para Lister e Marsh (2005), a aceitacdo ou ndo de
praticas ou instituicdes impostas pelo senso comum global é mediada por um “filtro
ideacional doméstico”. Por fim, Diniz acredita que mesmo no ambito da globalizacdo
econdmica e politica os Estados possuem margem de manobra para exercer um papel
mais ativo ou inverter posi¢des de desvantagens (Diniz, 2007).

Os impostos sobre o carbono

Uma sugestdo muito difundida na comunidade epistémica internacional é a
de que se deve adotar, do lado da oferta, um imposto sobre o carbono, idealmente
a nivel mundial, que desencoraje a demanda e a producdo de petréleo e gds, em
prol das energias renovaveis. Tal visdo, no atual contexto, é evidentemente de dificil
implementacdo. A nivel nacional, no entanto, tais impostos ja existem em alguns
paises como o Chile, a Noruega e a Suécia. Outro exemplo de imposto é a atualmente
desativada CIDE, cujo propésito inicial era incentivar as energias renovaveis (Silva,
2007).Na nossavisdo, impostos sobre o carbono podem ter umimpacto sobre aadocao
de energias renovaveis, principalmente quando estes abastecem o lado da demanda.
Em outras palavras, se o imposto sobre o carbono for direcionado para um fundo que,
de forma transparente, estimule a adogao dessas fontes, ha chances de sucesso. De
fato, como mostra Fiori (2014), a cobranca de tributos tem uma ligagao direta com a
génese dos Estados nacionais modernos. A partir dessa génese, que, de acordo com o
autor, remonta no minimo ao periodo compreendido entre os anos 1150 e 1350-1400,
os Estados nacionais se consolidaram cada vez mais enquanto “Estados impositivos”
(Musgrave, 1980-1981). Por sua vez, seguindo a analise de Joseph Alois Schumpeter
acerca do “tax state’, Offe (2006) argumenta que os Estados sdo estruturalmente
dependentes da tributacao, que advém do processo de acumulacdo capitalista. Nesse
contexto, sdo os Estados, e ndo as instituicdes globais, que se consolidaram como
entes tributadores por exceléncia.

Subsidios e o ‘big push’

Van der Ploeg (2011) argumenta que a solucdo do imposto sobre o carbono é
dificil de consecucédo e propde que se subsidie a producdo de energias renovaveis.
Baseando-se na regra de Hotelling, o autor argumenta que, subsidiando as fontes
de energia renovavel seria possivel que estas tivessem a mesma taxa de retorno (ou
maior) que as fontes fésseis, de forma que os produtores de energia fossil preferissem
produzir a energia limpa. O problema do modelo proposto por Van der Ploeg - e esta
é uma critica que se pode imputar ao mainstream da economia ecoldgica de uma
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forma geral - é que este se baseia no estabelecimento de alguma taxa de retorno de
longo prazo. Mas, como mostra Winnett (2012), numa perspectiva pés-keynesiana,
no longo prazo ha extrema dificuldade em estabelecer uma taxa de retorno “eficiente”.
A despeito dessa pequena dificuldade, a solugao proposta por Van der Ploeg tem a sua
relevancia, pois aponta na direcao correta.

Em clave similar a de Van der Ploeg, mas metodologicamente distinta, Mazzucato
(2013) advoga por uma mistura entre as ideias de Keynes e Schumpeter. Do primeiro,
ela toma a necessidade de que o Estado faga uso de politicas fiscais e monetarias
expansionistas. Do segundo, de que invista mais focadamente em atividades que
criem um impacto maior, sobretudo em PD&I. A autora enfatiza, ainda, a importancia
dos “sistemas de inovacdo” que, quando existem, diminuem a necessidade do Estado
gastar mais em termos absolutos, uma vez que, em funcdo da estrutura oferecida
por estes sistemas, 0s gastos tornam-se mais eficientes. Por sua vez, com base nas
ideias do livro de Carlota Perez (2003), Drechsler (2011) mostra que na fase inicial
do desenvolvimento de novas tecnologias, tais como as energias renovaveis ou
os carros elétricos, a atuacao do Estado é indispensavel. Este pode ter que incorrer
em custos afundados sem os quais um push off daquela nova trajetéria tecnoldgica
- ambientalmente mais correta — provavelmente nédo seria possivel, ja que poucos
investidores privados — venture capital ou private entrepreneurs — tém a disposicdo de
assumir o risco. Por fim, em artigo recente Rodrik (2015) defende a criacdo de “public
venture capitals”, onde o Estado seria o proprietdrio da tecnologia renovavel a ser
desenvolvida. Em resumo, o Estado é, no processo de difusao de tecnoldgica, o principal
ente que subsidia e/ou facilita a difusdo das fontes de energias renovaveis, permitindo
que alguns capitais, em linha com Harvey (2010) se acumulem infindavelmente a taxas
compostas dentro dos parametros de uma “economia verde energética” Mesmo que
a cultura empresarial de algumas empresas tenha se adaptado a ado¢édo de energias
renovaveis, a participacdo pretérita do Estado na promogao daquelas fontes de
energia renovavel tera sido fundamental.

Uma agenda macroecondmica (quase) completa para a
sustentabilidade

Mas quem resume melhor e de forma mais completa a visdo de um “keynesiano
ambiental, na nossa perspectiva, é Nadal (2011). Sua “macroeconomics for
sustainability’, ancorada na perspectiva pds-keynesiana, é uma agenda que consiste
de algumas propostas que coincidem com as de Mazzucato (2013), como: (i) subsidiar
as atividades econdémicas ‘verdes, especialmente as mais inovadoras, (ii) usar de
forma apropriada e heterogéneas as politicas fiscal, monetaria e crediticia, e (iii)
utilizar politicas a nivel setorial, como as industriais e de inovacgao, se possivel a nivel
regional. A estas propostas somam-se a necessidade de combater as desigualdades,
de administrar as taxas de cambio e de regular as financas.
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Até pouco tempo, o pds-keynesianismo nem sempre teve uma relacdo muito
saudavel com o desenvolvimento sustentavel, dado o seu foco quase que exclusivo no
desenvolvimento a qualquer custo, com distribuicdo de renda?'. Trabalhos recentes,
no entanto, como os capitulos do livro organizado por Holt, Pressman e Spash
(2010), ajudaram a alterar um pouco esse quadro. O argumento central é que se as
atividades ‘verdes’ certas forem estimuladas, a preocupacdo com o ‘estrago’ provocado
pelo crescimento pode ser significativamente minimizada. A energia e os materiais,
bem como os alimentos, passariam a ser produzidos sob uma légica ndo destrutiva.
Com macicos estimulos a “biomass-based industry” (Bomtempo, 2012), por exemplo,
seria possivel produzir energia e materiais com qualidade equivalente aquelas dos
derivados do petréleo. Neste diapasdo, a discussdo em torno da perspectiva do
“degrowth®" tornar-se-ia secundaria, por que crescer seria muito menos danoso. Com
os atuais padrdes de distribuicao de renda, dificeis de serem alterados, crescer ainda
parece ser importante para que diminuam as desigualdades.

Estado, deliberagéio e patentes

Mas que Estado queremos? Isto é que, instituicbes queremos? No seu ‘21st
century developmental state’ Peter Evans (Evans, 2008) enfatizou corretamente que
“ (...) deliberative institutions and the broad based connections between state and
civil society that they entail are the only way to ensure (...) the flows of information
necessary to guide the allocation of public resources (...)" (Evans, 2008, p. 18). Assim, a
participacao da populagao nos processos deliberativos é fundamental para a desejavel
co-formatacao das politicas publicas.

Nesta veia, para que a agenda pds-keynesiana para a sustentabilidade de Nadal
(2011) seja bem sucedida, é fundamental a existéncia de um Estado que encoraje, em
seus canais de deliberacdo, a agéncia individual ou coletiva, seja através dos canais
politicos tradicionais, seja através da sociedade civil. E neste sentido que destacamos
a importancia do que Enrique Leff (2006) chama de “process of environmentalisation
of struggles’, que permite a todo tempo criar novas jungdes criticas em que os atores
sociais possam deliberar e demandar novas estratégias e respostas ao Estado.

Em primeiro lugar, para assegurar que o conhecimento flua da forma mais
livre possivel, vivemos como argumenta, Pasinetti (2009), em um mundo em
que o conhecimento é artificialmente protegido por patentes. No entanto, com
o reconhecimento da importancia dos “sistemas de inovagao’, ficou para tras o
argumento de que a escala - isto &, as tecnoestruturas, na linguagem de Galbraith
(1988) — importa na difusdo tecnolégica. Com a flexibilizacdo das patentes, os ‘siste-
mas de inovacdes’ compartilhariam de forma mais eficiente o conhecimento, de
maneira que o ritmo do aparecimento das inova¢des capazes de produzir energia
renovavel sustentavel fosse acelerado, através de um processo de ‘circular cumulative
causation™. Outro ponto importante é que as patentes tendem a encarecer o custo
da instalacdo de equipamentos que produzem energia renovavel. Por outro lado, na
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“biomass-based industry” (Bomtempo, 2012) a protecdo das patentes ainda é um tema
delicado®. Em resumo, é necessario, entdo, um marco institucional que permita a
difusao mais livre possivel das informagdes necessarias para que o ritmo de inovagdes
possa se acelerar, mas que ao mesmo tempo remunere, de alguma maneira, firmas
inovadoras em alguns campos. Sdo instituicbes capazes de compreender que existe
um delicado equilibrio entre (i) as patentes como fonte de viabilidade economica das
inovacoes e (ii) a remocao das patentes como condicdo importante para que essas
solucdes inovadoras sejam adotadas em larga escala.

Em segundo lugar, a co-formatacdo das politicas publicas tem se revelado
fundamental para que se repense os atuais padrdes de consumo e nosso modo de
producdo: do transporte individual para o transporte coletivo, do consumo conspicuo
para o consumo consciente, de jornadas de trabalho extenuantes e realizadas
distantes das moradias para o homeworking, para que a riqueza exagerada nas maos
de poucas seja redistribuida, e assim por diante. As mudancas, neste contexto, em
grande parte viriam de baixo para cima. Em grande parte, estas sdo fundamentais
por que existem certas matérias primas que nem uma “biomass-based industry” —
que certamente fard parte da solucdo - conseguird fornecer, sobretudo os metais.
Além disso, o agronegécio - no qual estd inserido a “biomass-based industry” - como
mostra relatério do (PNUD-ONU), consome cerca de 70% da dgua do planeta, em nivel
mundial. Neste diapasdo, conforme Resnick e Wolff (2006), é impossivel identificar
e antecipar todas as externalidades negativas de um ato econémico, de um evento
ou de uma instituicdo, ja que cada um desses possuem uma infinidade de efeitos no
presente e outros que se estendem para o infinito. O'Hara (2009), argumentaria, de
forma analoga, que as externalidades negativas®® devem ser lidas como contradi¢oes
insoluveis que sdo inerentes ao sistema capitalista. Assim, a acdo de um Estado todo
poderoso e benevolente nunca serd capaz de neutralizar todas as externalidades
negativas decorrentes da“economia verde” ou remover por completo as contradi¢des
do modelo econémico em gestacdo. Ganha forga, assim, a posicao da ecologia politica
de que o crescimento econdmico ndo é um fim em si mesmo, de que as geragoes
atuais devem assumir a sua responsabilidade com relacdo as geragdes futuras, e de
que se deve respeitar a integridade dos sistemas naturais que tornam possivel a vida
no planeta (Svampa, 2013)%.

Do ponto de vista da teoria da qual nos servimos neste artigo, um Estado no qual
aagénciaindividual ou coletiva seja permitida ou eventualmente encorajada para que
os fins acima mencionados sejam atingidos, as mudancgas serao induzidas tanto pelos
“rule makers” como pelos “rule takers". De maneira a acelerar os processos de mudanca,
estes Ultimos exerceriam a fungao de um “countervailing power”” em relagdo aos
interesses privados — que continuarao advogando pela continuidade da producdo
de energia fossil, com o argumento de que sua cadeia de valor é importante para a
economia, que gera empregos, e que o provimento de energia fossil é fundamental
para reduzir o fosso entre ricos e pobres?,
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Conclusoes

O objetivo deste artigo foi analisar, em um contexto aparentemente favoravel
para a difusdo das energias renovaveis no mundo - que parte, entretanto, de uma
base bastante fossil -, se o principal lI6cus das mudancas serd a dimensdo mundial
(governanca global) ou se os Estados nacionais (governanca estatal) carregardo esta
responsabilidade? Em outras palavras, o vetor de mudancas é exégeno ou enddgeno
as economias politicas nacionais? Para responder a essas perguntas, recorremos a
perspectiva tedrica das “instituicdes como regimes’, tal como esta é apresentada por
Streeck e Thelen (2009).

Analisamos primeiro a possibilidade de que a dimensdo mundial - isto é, a gover-
nanca global - fosse esse l6cus. Vimos que a forma como o petréleo é precificado no
mundo nao favorece as mudangas, por que existe uma possibilidade de que os pregos
aumentem novamente, viabilizando os chamados petréleos nao-convencionais.
A introducado de um imposto sobre o carbono quando os precos estdo baixos, como
sugere Sachs (2014), pode, assim, ndo ser bem sucedida. Vimos também que os
instrumentos acordados a nivel global — ao longo das COPs-, para, entre outras tarefas,
mudar o perfil da matriz energética global, ndo tiveram muito sucesso, por colocarem
um peso excessivo nos instrumentos de mercado. Ademais, essas conferéncias até
agora nao obtiveram muito sucesso em confrontar os interesses econdmicos das
principais poténcias econdmicas do mundo. Assim, a nivel global, argumentamos que
os “rule takers” da perspectiva de Streeck e Thelen (2009) conseguem reescrever as
regras a seu favor ou sdo eles mesmos os “rule makers".

Depois disso, analisamos a possibilidade de que os Estados nacionais — onde pre-
domina a governanca estatal - fosse o centro dinamico que deflagrasse as mudancas.
Vimos que os Estados nacionais sempre foram muito eficazes em estabelecer
impostos, o que pode ser um ponto favoravel ao estabelecimento de um imposto
sobre o carbono a nivel nacional. Além disso, com base em Mazzucatto (2013),
Drechsler (2011) e Nadal (2011), vimos que o Estado tradicionalmente tem sido o
principal incentivador de novas rotas tecnoldgicas: sem os seus incentivos, seja na
forma de subsidios, politicas fiscais direcionadas, ou como produtor, dificilmente as
tecnologias que tornam possivel a producdo de energia renovavel em larga escala
teria se massificado. Neste sentido, argumentamos que ao nivel da governanga estatal,
o Estado pode funcionar como um “rule maker” eficaz.

No entanto, vimos que a deliberacao, isto &, a possibilidade de que a sociedade
civil ou as forcas politicas tradicionais participem da co-formatacdo das politicas
publicas, pode ser importante para acelerar o ritmo da difusdo de fontes de energia
renovével. Em primeiro lugar, por que as patentes podem encarecer excessivamente
algumas fontes de energia renovavel. Em segundo lugar, por que esses canais de co-
formatacao de politicas publicas sdo importantes para que se alterem os padrdes de
consumo e de producdo, uma vez que ha limites — sobretudo politicos e materiais - a
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possibilidade do Estado ser o agente transformador benevolente. Neste contexto, a
transformacéo viria também de baixo para cima, onde os “rule takers” contestariam a
todo tempo as decisdes tomadas pelos “rule makers”.

Neste ponto, ja temos suficientes elementos para responder, de forma tentativa,
0 que motivou a assinatura de um acordo de cooperacgao entre os Estados Unidos e a
China, onde estes se comprometem a reduzir as suas emissoes, antecipando-se a COP
21, a ser realizada neste ano em Paris. Do nosso ponto de vista, foram os interesses
econdmicos, politicos e geopoliticos de cada nacdo - portanto endégenos — que
levaram a assinatura do acordo. Existe, por exemplo, a percepcdo de que a energia
renovével é um nicho de negdcios rentdvel capaz de gerar “empregos verdes’, em um
contexto de crise econdmica mundial. Ademais, as patentes que podem ser obtidas
neste campo poderao se revelar, no futuro, um importante vetor de crescimento
econdmico, sobretudo no campo da bioenergia. Na China, ha o interesse de reduzir
as emissées de CO, devido a queima do carvao para fins de geragéo elétrica, que tem
impactado a saude das populagdes locais. Nos Estados Unidos, hd atualmente em curso
uma tentativa de reduzir a dependéncia externa de energia, para a qual as energias
renovaveis podem ser um instrumento importante. Esse esforco de diversificacdo
também tem sido empreendido pela China. Nos Estados Unidos, a opinido publica tem
se mostrado favoravel a difusdo das energias renovaveis, ainda que parcelas grandes
da populacdo se mostrem céticas em relacdo ao aquecimento global. Por fim, para a
China, ser um lider na producao de energia renovavel auxiliaria no seu projeto de se
projetar cada vez mais geopoliticamente no mundo®.

Contudo, interpreta-se que as iniciativas chinesa e estadunidense — de cunho
claramente enddgeno - podem funcionar como ‘externalidades de rede’ para os
regimes internacionais que governam o petréleo e o clima. Se esses paises forem bem
sucedidos na difusdo e no barateamento de fontes de energia renovével, estas podem
ser exportadas, com maior facilidade, para outros paises. Em suma, se a tecnologia é
desenvolvida nos grandes centros, a periferia pode atingir as suas metas com maior
facilidade. Com a ajuda do recém-criado banco dos BRICS, talvez seja possivel suprir
eventuais escassezes de investimento a nivel local. Prevaleceria, no entanto, a ideia de
uma barreira ou uma “ilusdo do desenvolvimento’, conforme Arrighi (1990), ja que a
vantagem econdmica de produzir energia renovavel se concentraria no centro, e néao
na periferia. Em resumo, muito embora os investimentos estatais de alguns grandes
players como China, Alemanha e Estados Unidos gerem ‘externalidades de redes’
que possivelmente viabilizem futuros acordos climéticos, o crescimento da energia
renovavel no mundo fosse “state-led”, e ndo “regime-led’, tomando emprestada uma
expressao tipica dos modelos de desenvolvimento econémico.

Entretanto, um mundo multipolar conectado em uma grande rede estd longe de
prover eficiéncia irrestrita na difusdo de energias renovaveis, no sentido dos acima
aludidos Resnick e Wolff (2006). E altamente improvavel, por exemplo, que um pais
como o Brasil deixe de recorrer ao gas natural para fins de geracao térmica quando seu
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abastecimento de energia hidraulica for deficitario ou quando os planos de expandir
a producao de biocombustiveis de segunda geracdo ndo forem bem sucedidos, a
despeito dos acordos internacionais que forem assinados no futuro. Além disso,
é muito dificil prever o momento exato em que o pais percebera que a sua cota de
petréleo produzido vis-a-vis seu projeto desenvolvimentista tera sido suficiente, ja que
o regime internacional que rege a precificacdo dessa commodity facilmente produz
uma “adigao fossil”. Os interesses locais tendem a predominar, de maneira que ainda
estamos muito longe daquele momento da histéria onde a era do petréleo se exaure
ndo pela falta de pedras, mas pela descoberta de novas tecnologias.

Notas

" De fato, como mostra Schutte (2014), 0 4° relatério do IPCC ja tinha marcado uma inflexdo importante,
pelo impacto causado com a afirmacao de que é “muito provavel” que a acdo humana seja a causa
do aquecimento global. Neste diapasdo, o 5° relatério, ao qual aludimos nesta introducdo, tornou as
evidéncias ainda mais robustas.

2 Em um importante artigo, O'Hara (2009) analisa como as mazelas ambientais tém efeitos cumulativos
(multiplicadores) umas sobre as outras.

? Sobre o limitado efeito de algumas dessas conferéncias ver Seréa da Motta (2010, 2011), Altvater e
Brunnengréber (2011) e Bond (2012)

“Disponivelem:http:.//www.project-syndicate.org/commentary/fossil-fuels-carbon-pricing-tax-by-jeffrey-
d-sachs-2014-12

>0 momento é favordvel também por que, como argumenta Biel (2013,67), “the weird thing is that green
capitalism’ can actually be highly succesful at the level of particular businesses or even (as in the industrial
ecology model) districts” E, ademais, j& se observam mudancas substanciais se descermos um ou mais
niveis: do capitalismo global para as realidades locais. Como mostra Gudynas (2013), a transicéo implica
mudancas em vérias escalas, desde a local, onde aparentemente as mudangas parecam insignificantes.
Essa transicdo pode-se dar também, por exemplo, nos moldes do'buen vivir, que jd encontra algum grau
de adesdo em paises andinos, ou de acordo com os pardmetros da‘economia solidaria

¢ Tanto a produgdo estimada quanto os valores investidos superam o que a Petrobras, suas parceiras e as
concorrentes conseguirdo efetivamente produzir e investir.

7 Removendo os subsidios ao biodiesel.
8 http//www.powermag.com/u-s-can-reach-50-renewable-generation-by-2030-says-irena/
° Para mais informagoes http://www.thesolarfoundation.org/

'°Para a autora, a governanca estatal diz respeito“a capacidade governativa em sentido amplo, envolvendo
a capacidade de acao estatal na implementacao das politicas e na consecucdo das metas coletivas (DINIZ,
1998b, p. 278)!" Neste sentido, governance (ou governancga) diz respeito a quatro dimensoes essenciais
(DINIZ, 1995, p.401): () a capacidade de comando e de dire¢ao do Estado, tanto internamente, em face do
conjunto da maquina estatal e da sociedade, como externamente vis-a-vis a insercao do pais no sistema
internacional; (Il) a capacidade de coordenacao do Estado entre as distintas politicas e os diferentes
interesses em jogo; () a capacidade de implementacao; (IV) a capacidade de interlocu¢éo com os atores
envolvidos” (DINIZ, 1998b, p. 279).

' Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009.

2 Dentre os instrumentos econdmicos elencados constam mecanismos crediticios e mecanismos de
mercados de carbono.

* Essa énfase no desmatamento como fonte de redugdes das emissdes se deve a, no minimo, seis
fatores: (i) O desmatamento é responsavel atualmente por cerca de 60% do total das emissoes, conforme
tabela abaixo, 0 que torna necessario focar as atengdes neste problema; (i) a comunidade internacional
tradicionalmente pressiona o Brasil em relagdo a esse tema; (iii) a implantagdo de MDLs na Amazonia
tem o potencial de gerar renda para os habitantes locais; (iv) A atividade energética tem um custo de
oportunidade muito superior, de tal maneira que reduzir emissdées na Amazénia resulta mais barato para
0 pais como um todo; (v) preocupagdes com a seguranga energética do pafs; (vi) a existéncia de um
proficuo mercado internacional que demanda projetos de MDL, principalmente em paises como o Brasil.
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' Os numeros de Seréa da Motta (2011) sao ligeiramente diferentes daqueles apresentados pela 22
Comunicagao Nacional do Brasil a COP. Como Serda da Motta (2011) apresenta a comparagao com 2020,
optou-se por usar as duas versoes.

1> Entre 3-5% durante a etapa da produgao. Durante os Testes de Longa Duragdo este percentual é maior,
uma vez que as instalagdes necessarias para evitar a queima de gds natural, como os gasodutos, ainda
néo foram completamente instalados. A simples liberagdo de gas natural é muito mais danosa do que a
queima do gds natural, onde se permite uma maior queima nessa fase inicial.

16 Além do CH4 (metano) e do CO2 (diéxido de carbono), sdo considerados gases do efeito estufa: o N20
(6xido de nitrose), os HFC (hidrofluorcarbonos) e os PFC (perfluorcarbonos).

7 Alguns exemplos: “Convencgéo Internacional sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados por
Poluicdo por Oleo - CLC/69"; Convencao Internacional para a Prevencdo da Poluicdo por Navios —
MARPOL; CNDUM (Convencao das Nagcoes Unidas sobre os Direitos do Mar);“International Convention on
Oil Pollution Preparedness, Response and Co-operation’; e International Convention for the Control and
Management of Ships'Ballast Water and Sediments

'8 Para uma anélise bastante completa sobre o “urban sprawl’, veja Gonzalez (2006) e Urry (2013).

19 A'ideia de que a indUstria “vende” um futuro féssil e de que sugere que somente a inovagao tecnolé-
gica — desde que economicamente vidvel — pode levar a mudangas substanciais rumo a uma matriz
energética baseada em energias renovéveis, encontra grande respaldo tedrico em Courvisanos que,
inspirado em Michal Kalecki, formula a tese dos “aspectos politicos da inovagao” (Courvisanos, 2009). Nesta
abordagem, as grandes corporagoes, muitas vezes com o apoio do Estado, buscam proteger os atuais
modelos de producéo e militam para que a adogéo de novas tecnologias seja postergada. De forma a
proteger seus interesses, agem politicamente para prolongar o ciclo de vida de um dado paradigma
‘técnico-econdmico’ — como, por exemplo, aquele baseado em energia féssil — dessa forma adiando a
quebra de paradigma — por exemplo, em dire¢do a uma maior difuséo de energias renovéveis.

% Ndo tendo logrado promover-se industrialmente, a estratégia saudita é de buscar a valorizagdo do
preco do petroleo a longo prazo. Para tal, conta com reservas internacionais que lhe permitem tolerar
alguns anos de baixos precos. Mas, no longo prazo, por espantoso que isso possa parecer, o pais padece
de uma espécie de ‘maldicao dos recursos naturais, como explicam El Gamal e Jaffe (2010)

! Veja, por exemplo Chester e Paton (2012).
2 Para uma andlise detalhada dessa tese e de suas implicagdes,veja Victor (2008).

» “Circular cumulative causation’ é um conceito original concebido pelo economista sueco Gunnar
Myrdal, em 1957. Trata-se de ideia de que os efeitos de uma agao (ou instituicdo) podem levar a outras
acoes ou mudancas em outras instituicoes, de forma cumulativa. O conceito deu origem aos modelos de
crescimento kaldorianos. A esse respeito, ver O'Hara (2000) e Pasinetti (2009)

* Sobretudo do ponto de vista das empresas brasileiras, que possuem poucas patentes registradas neste
campo.

» Externalidades negativas, por definicdo podem ser anuladas por alguma agdo compensatéria.

% Luta-se — em linha com Martinez-Alier, que argumenta que na economia ecolégica “distribuicao”
nao significa somente distribuicdo econdémica, pois igualmente diz respeito a distribuicao ecoldgica
(Martinez-Alier, 2007, p. 49) - para que a discussao sobre a distribuicdo dos beneficios da atividade
econdmica esteja alinhada a discussao sobre a distribuicdo dos danos ecoldgicos. Luta-se — em linha
com Magdoff e Foster (2011), que argumentam que os problemas ambientais ndo poderdo ser resolvidos
somente através de tecnologias mais eficientes ou através dos mercados — para que se transformem as
relagdes “in community, culture, and economy, in how we relate to each other as human beings, and how
we relate to the planet (Magdoff e Foster, 2011, p. 122)"

270 conceito de countervailing power’, criado por J.K. Galbraith, remete a nogao de que uma instituigao,
uma organizagao ou um ator social pode usar sua agéncia para se apor as decisbes de outrem. Ver
Galbraith (2009)

% Para um apanhado desses argumentos, ver a “Agenda Prioritaria da Industria de Petrdleo, Gas e Biocom-
bustiveis — 2014-2015" do IBP, disponivel em http://issuu.com/ibp_pub/docs/ibp_agendaprioritaria_
web?mode=embed&layout=http%3A%2F%2Fskin.issuu.com%2Fv%2Flight%2Flayout.
xml&backgroundColor=e6e6e6

» Algo que ja faz, por exemplo, no ambito da promogéo do seu Yuan Renmibi em certas relagdes
bilaterais, enquanto alternativa ao ddlar.
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Resumo

O Brasil é geralmente considerado como ator
soberano essencial para envolver nos esforgos de
atingir os objetivos globais de conservacao da
biodiversidade, mesmo se for unicamente devido
a proporcao da biodiversidade terrestre que cabe
dentro das suas fronteiras, em grande medida
divido a hospedagem da 4rea mais extensa de
florestal tropical no mundo. Tal importancia

leva, inevitavelmente, ao surgimento de certa
mitologia sobre a protecao da biodiversidade
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myths and relate these to policy failures in public
governance. These include, among examples to be
discussed, the failure to earmark existing revenues for
these purposes, as well as the poor performance in
leveraging investments in land use management and
mutually reinforcing agricultural sector incentives.

Keywords: green economy, biodiversity, fiscal policy,
innovation, equity, Brazil, Amazon, Atlantic Forest

* Professora Associada, Instituto da Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Pesquisadora do
Instituto Nacional para Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (INCT-PPED).

E-mail: valeriavinha@globo.com.

** Professor Associado, Programa de Pés-Graduacéao de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ). Pesquisador do Instituto Nacional
para Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (INCT-PPED). E-mail: peterhmay@

gmail.com.

v.3,n.1, p.89-109, 2012-2013-2014

89



Valéria Vinha, Peter H. May

Introdugco

Brasil é reconhecido mundialmente como ator chave na consecucao dos objetivos

globais de conservacdo da biodiversidade, por abrigar nas suas fronteiras uma
proporcao significativa da biodiversidade tropical do planeta, tanto terrestre quanto
maritima (vide Figura 1). A Amazoénia é a maior floresta tropical contigua do mundo,
cobrindo cerca da metade do territério brasileiro, o que corresponde ao quinto maior
pais do planeta. Mais de 80% da floresta tropical original com arvores latifoliadas
encontram-se na Amazonia brasileira (INPE, 2013); 21,7% da Regido da Amazonia
Legal * localiza-se em terras indigenas e outras 22,2%, em &reas protegidas, a maior
parte (14%) em d&reas apropriadas ao uso sustentdvel da biodiversidade (Pereira et al.,
2010).

Apesar disso, diversos estados dos nove que compdem a Amazonia Legal também
se destacam entre os maiores produtores de graos (33% da soja brasileira é cultivada
somente no Estado do Mato Grosso), bem como de algodao e de criacdo de gado: uma
cornucédpia do agronegdcio que alimenta, veste e calca o mundo, porém a um custo
consideravel. Induzidos pelos incentivos e investimentos do governo, proprietarios
de terras privadas apropriaram-se de grandes dreas da regiao e transformaram a pai-
sagem em pastos ou lavouras mecanizadas. Somente a conversdo da floresta em
pastagem é responsdvel por 80% do desmatamento na Amazénia. Nos anos de pico
da expansao do agronegécio no Brasil (2001 a 2005) o pais foi responsavel por quase
a metade da conversao florestal global (Houghton, 2005), o que o colocou perto do
topo dos grandes emissores de gases de efeito estufa*.

A Mata Atlantica brasileira representa um dos “hotspots” da biodiversidade
ameacada (Myers, 2003). Esta area, compreendida por 17 estados ao longo do litoral
do Oceano Atlantico Sul, originalmente coberta por florestas densas litoraneas que
estendiam-se para o interior do pais (sobretudo no Sul, vide figura 1), foi conquistada
e serviu para a instalacdo de industrias, pastos degradados e balnedrios turisticos.
Hoje, 70% da populacdo nacional residem nesta regido, e dependem de recursos
florestais insuficientes para proteger as fontes de dgua. Restaram somente 8,5% dos
fragmentos da floresta contigua (SOS Mata Atlantica/INPE, 2013), a maioria dos quais
estao localizados em terras particulares. Embora o desmatamento tenha diminuido
bastante, em parte porque a maior proporcdo dos fragmentos estd em lugares
inacessiveis, sua biodiversidade e recursos hidricos estao seriamente ameacados.

As estratégias para a governanca “verde” nas florestas tropicais brasileiras, por-
tanto, devem necessariamente considerar a conservacao na paisagem produtiva de
modo a desestimular o desmatamento descontrolado e proteger a biodiversidade
remanescente. No entanto, apenas recentemente, os principais atores comecam a
reconhecer as sinergias entre a produtividade agricola e os servigcos ecossistémicos
fornecidos pelas florestas. Os cientistas alertam para a importancia das florestas de
entorno das areas agropecuarias como habitat para abelhas e outros polinizadores e
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Figura 1 - Os Biomas brasileiros
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predadores de pestes que sdo vitais para os retornos dos cultivos e da pecuaria (Kumar,
2010). Alguns deles defendem uma abordagem centrada nas pessoas e na paisagem
para conservar a biodiversidade em sistemas agroecolégicos complexos, nos quais
trade-offs entre objetivos muitas vezes conflitantes sao inevitaveis (Sayer et al. 2013),
enquanto outros debatem o risco de expor a biodiversidade remanescente ao estresse
continuo na paisagem produtiva, recomendando uma estratégia de “poupar a terra”
em vez de “compartilhar a terra” para conservacao (Phalan et al., 2011). Como veremos
neste artigo, o Brasil esta necessariamente engajado nos esfor¢os que adotam ambas
as estratégias.

A importancia do Pais para a conservacdo da biodiversidade global e para os
servicos ambientais regionais desperta, inevitavelmente, determinadas suposicoes
acerca do arcabouco institucional nacional voltado a protecdo da biodiversidade.
Alguns criticos apontam os recursos publicos limitados e os fracos compromissos
politicos como obstaculos a existéncia de acdes governamentais eficazes, reco-
mendando mais investimentos diretos e esforcos na construcdo de capacidades
estratégicas (Young et al., 2012). Embora existam fontes potenciais de financiamento
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para apoiar as necessidades de conservacao, muitas delas permanecem inexploradas
(Geluda, 2010).

O artigo explora algumas destas pressuposices e sua relacdo com as falhas
politicas na governanca publica. Comega com um resumo das principais politicas
nacionais para o desenvolvimento e a conservacao da biodiversidade no Brasil e
suas contradi¢des. Em seguida, procedemos a uma discussao sobre como as politicas
que permitem o compartilhamento de receitas podem ser um grande estimulo para
os esforcos de conservacdo da biodiversidade. Sugerimos maneiras para melhorar
os mecanismos de compartilhamento de receitas advindas das circunstancias da
Amazonia brasileira. Finalmente, voltamos nossa atencdo para a Mata Atlantica, con-
duzindo uma analise comparada dos principais conflitos associados aos seus recursos.
Nossas conclusées indicam que os mecanismos de governanca da biodiversidade
diferem consideravelmente entre os estados brasileiros, apesar do seu marco legis-
lativo federal comum. Outra caracteristica comum é que o foco na governanca “verde”
ignora as questdes de recursos ndo gastos, ndo direcionados e conflitantes. Invés disso,
preocupa-se apenas com a insuficiéncia de investimentos. Assim, a competicdo sobre
a gestdo de recursos escassos resulta em falhas politicas devido a busca dos objetivos
conflitantes.

As politicas nacionais para conservagdo da biodiversidade e
uso da terra

Visdo geral das politicas chaves

As metas para a conservacao da biodiversidade no Brasil foram, inicialmente,
estabelecidas na Politica Nacional de Biodiversidade (Decreto n° 4339/2002), no
ambito da qual, definiu-se os alvos para a conservacdo até o ano de 2010 (CONABIO,
2006). Ao revisar as realizacdes face as metas de 2010, o relatdrio nacional para a COP
10 da Convencao sobre Biodiversidade (MMA, 2011) mostrou que o Brasil alcancou
poucas das 51 metas. O principal avanco diz respeito ao desmatamento da Amazonia,
que foi reduzido de maneira significativa, passando de uma taxa anual de 21.500
km?no periodo de 2000 a 2004 para 7.000 km? em 2009 (INPE, diversos anos).> Além
disso, areas terrestres protegidas foram demarcadas, cobrindo mais de 30% do bioma
Amazonico, e cerca de 17% do total do territdrio brasileiro, alcancando ndo somente
a meta de 2010, mas também aquela estabelecida nos acordos de Aichi, definidos
durante a COP 10, para o ano de 2020. Contudo, para fins de monitoramento, foram
identificadas continuas ameacas as perdas de biodiversidade. Com base nestes
resultados, os negociadores propuseram metas mais rigidas para reverter tais perdas
até 2020 (CDB 2010).

Conforme a conservacdo da biodiversidade foi sendo, efetivamente, alcancada,
politicas e estratégias complementares foram implementadas, incluindo tanto os
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instrumentos de comando e controle (a exemplo do Cdédigo Florestal, Sistema
Nacional de Areas Protegidas — APs, Lei de Crime Ambiental, etc.) quanto mecanismos
econOmicos, entre eles: transferéncias fiscais, tributacdo de produtos florestais, precos
minimos para produtos ndo madeireiros das florestas, pagamentos para servigos
ambientais, etc.. Esta combinacao de instrumentos no contexto de forcas contrérias,
ao lado de incentivos econdmicos compensatorios, contribuiu para avancos efetivos
na protecdo da biodiversidade (May et al., 2012).

As exigéncias legais que regulam o uso da terra no Brasil, datam dos anos 30
do século passado, tendo sido compiladas no Cédigo Florestal (CF) de 1965 (Lei n°
4.771/65), cuja promulgacgao visava proteger reservas florestais em areas ocupadas
de modo a assegurar o fornecimento de madeira e lenha para as populagdes locais.
Nas formulacées posteriores, a lei adquiriu uma conotagao de protecao ambiental,
estabelecendo meios para atender a exigéncia da Constituicdo Federal de 1988 de que
a terra tivesse uma funcéo social (Art. n° 186 da Constituicdo Federal). O CF estipulou
que cada propriedade reservasse uma area proporcional, diferenciada conforme as
caracteristicas de cada bioma (Amazoénia, Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga e Pampa).®
Esta drea é chamada de “Reserva Legal” (RL). A lei também exigiu que as matas ciliares,
declives ingremes e topos de morros fossem reservados como Areas de Protecao
Permanente (APP). Todas essas areas foram isentas do Imposto Territorial Rural.

O CF foi bastante modificado desde sua promulgacédo original, mas o principio
fundamental, de que cada propriedade deve proteger uma parcela de vegetacdo
nativa e do ecossistema, permanece. Em 1997, respondendo a preocupacdo mundial
com respeito ao desmatamento, a RL na Amazénia foi aumentada de 50% para 80%
por uma medida proviséria (MP n°1605-18 de 11 de dezembro de 7997) e mantida
neste nivel nas sucessivas renovagdes das medidas provisérias. Um cédigo impopular
entre os proprietarios de terra, visto como uma contradi¢do aos direitos adquiridos
de uso da terra, o CF foi pouco observado ndo somente na regido Amazonica, mas no
pais como um todo. Os proprietdrios preferiram acumular passivos contingentes ou
multas, em vez de agir para restaurar as terras degradadas, mesmo tendo a lei definido
um horizonte de tempo bastante longo (30 anos) para seu cumprimento. A falta de
tecnologia ou insumos, os custos de oportunidade e a leniéncia na execucéo rigorosa
do Cédigo ditaram o comportamento dos proprietarios da terra.

Em 2012, apds mais de uma década de resisténcia por parte dos donos dos agro-
negdcios nacionais, prevaleceu no CF a demanda ruralista para atenuar a regula-
mentac¢ao do uso da terra. A mais nova legislacao brasileira sobre o uso da terra (Lei
n° 12.651/2012) manteve as mesmas exigéncias da legislacdo anterior com respeito
as reservas proporcionais, mas decretou anistia total para o desmatamento ilegal
ocorrido antes de 22 de julho de 2008. Além disso, a restauracao local do bioma nao
seria mais obrigatdria em propriedades medindo até quatro médulos fiscais (Art. 67).7

De acordo com as estimativas feitas por Soares-Filho (2013), das aproximadamente
cinco milhées de fazendas brasileiras, 92% tém uma édrea de até quatro médulos fiscais,
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embora representem somente 30% da area total. O artigo 67 do CF reduziu o passivo
da RL para cerca de 17 Milhdes de ha, principalmente em propriedades pequenas
e médias. A perda de protecao das RLs incorporada na nova legislacdo florestal
representa 58% da area anterior sujeita a este status, caindo de 50 Milhdes de ha (com
desvio padrao de 6) para 21 (desv. padrao de 0,6) Milhdes de ha. Ao mesmo tempo, as
Areas de Protecdo Permanente foram reduzidas devido as redefinicées da sua largura
nas margens dos rios, e exclusdo da exigéncia de que a vegetacdo nativa seja mantida
nos topos dos morros, representando um declinio em protecdo da ordem de 6Mha.

Num esforco para superar as dificuldades anteriores na execucdo da lei, a
nova legislacdo criou o Cadastro Ambiental Rural (CAR), exigindo que todas as
propriedades rurais registrassem suas terras junto a agéncia ambiental estadual,
delimitando claramente as RLs e as APPs georeferenciadas por imagens de satélite. Os
proprietarios das terras com RL deficitaria seriam, entdo, responsaveis por apresentar
um plano para o cumprimento da lei, que serviria de base para o seu monitoramento.
A nova lei também buscou estimular seu cumprimento através de mecanismos de
flexibilizagdo, e isentou as pequenas propriedades destas exigéncias. Os proprietarios
de terras poderiam atender a Lei ou através da restauracdo de terras degradadas ou
através da compra de “cotas de reservas ambientais” de terras protegidas em RLs em
outras propriedades. A regulamentacdo deste aspecto da nova legislacdo ainda esta
pendente.

Apesar do revés dramdtico na protecao florestal, a Politica Nacional de Mudan-
cas Climaticas (PNMC - Lei n° 12.187/2009), bem como as metas nacionais de biodi-
versidade para 2020 (CONABIO, 2013), exigem, explicitamente, reducdo continua
das taxas de desmatamento. Espera-se que a acdo de impedir o desmatamento
contribua para as metas nacionais do clima, através de uma reducdo de 80% nas taxas
anuais de desmatamento no bioma Amazonico e 40% nas taxas anuais de redugao
de derrubada da floresta no bioma Cerrado. A expectativa é que estas metas sejam
alcancadas através da implantacdo dos planos setoriais, a saber: a) Plano de Acéo para
Prevenir e Controlar o Desmatamento na Amazonia; b) Plano de Acdo para Prevenir e
Controlar o Desmatamento e os Incéndios no Cerrado; e c) Plano para Agricultura de
Baixo Carbono. Além disso, foram preparados planos estaduais para o desmatamento
na regido Amazonica. Os planos nacionais e estaduais para prevencédo e controle do
desmatamento incluem subprogramas para fortalecer a capacitacdo para a execucéo
e 0 monitoramento voltado a recuperagao da cobertura florestal e promogao de usos
alternativos da terra.

Além das metas especificamente relacionadas a redugao do desmatamento, as
metas da biodiversidade incluem um aumento na érea dedicada a protecdo, visando
alcancar uma drea total que seja maior do que 17% do territério nacional e exclusiva
das éreas de uso marinho, consistente com a Convencao sobre Diversidade Bioldgica
(CDB) de 2020. Foi elaborado um compromisso adicional de enquadrar 30% das flo-
restas amazonicas sob o status de dreas protegidas (CONABIO, 2013). Espera-se que
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tais metas sejam alcancadas através da expansao do Sistema Nacional das APPs; das
parcerias publico-privadas para financiar tal expansao através do Programa Regional
de Areas Protegidas na Amazodnia; dos fundos de compensacdo dos impactos
ambientais nas areas Indigenas e outros direitos tradicionais de posse exercidos na
regido. Ainda ndo foram estabelecidas nenhuma das metas estaduais especificas
dentro destes parametros abrangentes.

Objetivos conflitantes para o desenvolvimento nacional

Apesar de existir um grande nimero de programas, instrumentos, ferramentas
e metas destinados a resolver os problemas da conservagao florestal, é raro serem
coordenados, complementares ou aplicados de maneira consistente. Esta excessiva
variedade de mecanismos atrapalha o trabalho das instituicdes publicas e do Estado
em promover a governanga inclusiva de recursos, enquanto a baixa taxa de execucdo
efetiva ameaca sua legitimidade junto aos atores privados.

Embora os objetivos nacionais para a biodiversidade considerem que a conservacao
e 0 uso sustentavel de paisagens produtivas sejam prevalecentes, a degradacao dos
recursos naturais decorrente dos grandes investimentos publicos nos leva a questionar
a seriedade de tais politicas. Por exemplo, o Programa para Aceleracdo do Crescimento
(PAC) do governo federal promove projetos de infraestrutura nas areas de transportes,
comunicag¢des e energia no interior da Amazodnia, sendo que os parques nacionais,
estaduais, municipais e reservas indigenas ficam no caminho de tais projetos. Sdo as
reservas, e nao os projetos, cujos limites estdo sendo questionados. Um caso tipico é a
expansao substancial da capacidade para gerar energia hidrelétrica na Amazonia, que
inclui como um dos seus impactos a “alienacdo” de areas anteriormente protegidas
(vide BOX 1).

BOX 1. DESAFETACAO DE UNIDADES DE CONSERVAGCAO NA AMAZONIA

De acordo com um estudo recente realizado por Martins et al. (2012), nos ultimos
anos mais de 20.600 km? pertencentes a 29 areas protegidas na Regiao Amazonica
foram“desafetados”do seu status protegido (ou seja, partes da sua drea anteriormente
homologada foram retiradas e as suas fronteiras retracadas por ato executivo). A
maioria (83%) destas agoes de “desafetacdo” ocorreu no periodo de 2009-12 como
resultado das areas declaradas como sendo de utilidade publica, pois as mesmas
seriam incorporadas dentro das dreas diretamente impactadas por grandes projetos
hidrelétricos. Além destas a¢oes concluidas, 32.866 km? envolvem areas ameagadas
com desafetacao e agora sao objeto de processos contra comunidades que seriam
expulsas de tais areas (vide Figura 2). Enquanto algumas dessas areas sao objetos
de compensacoes de biodiversidade, muitas sao simplesmente retiradas do status
protegido sem substituicdo. Diversas reservas indigenas foram impactadas por
esforcos semelhantes para redesenhar seus limites para fins do desenvolvimento.
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Figura 2 - Areas protegidas e territérios indigenas na Regido Amazénica “desafetados” por projetos
hidroelétricos, ou ameagados por a¢des judiciais para esta finalidade.
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Processos decisérios contraditorios no nivel federal sobre as prioridades para o
crescimento nacional acelerado sao claramente opostos aos compromissos voluntarios
do préprio governo para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa, baseados
principalmente no desmatamento evitado. As politicas de crédito direcionadas ao
desenvolvimento da agropecudria na Amazonia estimulam o crescimento do rebanho
de gado e da capacidade de corte nas novas fabricas construidas na fronteira da
floresta, as quais sdo igualmente contraditérias com os objetivos da conservacao da
biodiversidade, pois as mesmas provocam ainda mais desmatamento. As atividades
agropecuarias na Amazoénia sao geralmente realizadas em pastos extensos com taxas
de ocupacao por gado de menos de 1 AU/ha (unidade animal por hectare). O potencial
para intensificacdo do uso da terra ndo foi totalmente testado e, visto que o crédito
estimula a ampliacdo do rebanho em vez da produtividade dos pastos, a tendéncia é
da expansdo de tais praticas.
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Os temas chave das politicas associadas a conservagao da floresta Amazonica agora
dependem dos resultados do licenciamento ambiental das propriedades particulares
na regido, conforme exigido pelas revisdes do CF. A reducdo de 75% nas taxas anuais
de conversao da floresta desde seu pico, em 2004, sugere que as politicas de comando
e controle foram eficazes, porém existe um debate continuo sobre se o desmatamento
continuard ou se estabilizard nos niveis atuais. lgualmente, surge a duvida: é suficiente
a combinacao de comando e controle, ou sdo necessdrios novos instrumentos?

E claro que é necessario um comprometimento financeiro substancial para resol-
ver este desafio, inclusive a tributacdo de setores que favorecem desmatamento,
transferéncias internacionais (sejam as mesmas derivadas de créditos para reducao
de emissdes ou doagdes voluntdrias) ou alocagao das receitas publicas gerais. Apesar
dos incentivos ja existentes e recém-criados para conservacao da biodiversidade e uso
sustentavel, a eficacia dos mesmos foi prejudicada pela falha geral de estabelecer as
prioridades para o desembolso das receitas atuais (Young et al., 2012). Em vez disso,
o governo brasileiro depende de ciclos renovados de apoio de fontes estrangeiras
para fornecer aprendizagem institucional para iniciativas de politicas universais que,
frequentemente, ndo saem da prancheta (Vivan et al., 2014).

Para exemplificar tais fracassos politicos, os subsidios federais sao proclamados
como sendo disponiveis aos proprietarios qualificados para o reflorestamento, a
restauracao de pastos, a agropecuaria integrada (cultivos e gados na mesma fazenda),
sistemas agroflorestais e outras estratégias meritdrias para o uso da terra. No entanto,
poucos agricultores aceitam estes empréstimos, e poucos banqueiros demonstram a
vontade de correr o risco com investimento de longo prazo nas praticas sustentaveis
para o uso da terra. No total, o crédito agricola federal no Brasil ostenta a cifra
astrondmica de cerca de $ 170 bilhées por ano?, enquanto o montante de recursos
gastos com crédito para “agricultura de baixo carbono”foi de apenas R$ 3 bilhdes, em
2013: menos de 2% do total. Os analistas descobriram que os subsidios convencionais
de crédito nado sdo tao atraentes. Com taxas de juros mais baixas para compensar
as praticas ambientais, despertaram pouca atencdo dos proprietarios de terras.
Tornaram-se mais interessantes quando os limites de crédito foram aumentados
para cada propriedade, em 2013, mas sempre existe o risco de que maiores limites
de crédito podem provocar ainda mais a expansao da fronteira se os critérios técnicos
para a oferta ndo forem suficientemente rigorosos (ISA, 2013).

Se os“atrativos”aos incentivos existentes para condicionar o apoio ao desempenho
ambiental mostrarem-se insuficientes para manter a tendéncia decrescente no médio
prazo, consistente com o Plano Nacional de Mudancas Climéticas, pode ser necessério
utilizar ferramentas mais rigorosas e politicamente impopulares. Estas ferramentas
incluem proibicdes municipais de algumas transferéncias governamentais, bem como
restricoes de crédito para expansdo agropecuaria privada. Para evitar mais medidas
rigorosas, conforme sera descrito na préxima secao, alguns estados e municipios ja
comecaram a capacitar gestores para a governanga em escala local e regional.
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O compartilhamento das receitas para conservagdao da
biodiversidade nas paisagens produtivas

A descentraliza¢do da governanga ambiental

A Constituicao Federal de 1988 devolve aos estados a responsabilidade para
o licenciamento do uso da terra e a gestdo das florestas e dispde sobre o compar-
tilhamento das receitas dos impostos de valor agregado entre as autoridades esta-
duais e municipais, inclusive os royalties sobre as rendas de recursos das reservas e
atividades de extracdo mineral. De modo geral, tal atribuicado ndo resultou na melhoria
da capacidade local para gerir os recursos dos quais estas receitas derivam. Porém, este
cendrio comegou a mudar ao longo das duas ultimas décadas, na medida em que os
governos municipais passaram a receber parte das suas receitas baseadas em critérios
ambientais. Atualmente, em mais de um terco dos estados brasileiros, receitas de valor
agregado alocadas através do “ICMS Ecolégico™ (ICMS-E) servem de compensacao a
protecdo da biodiversidade e de outros bens publicos, cujos beneficios se estendem
além dos limites municipais (ver detalhes adiante).

Conforme descrito anteriormente, a proibicdo de crédito e subsidios gover-
namentais aos municipios, com desempenho fraco na reducdo do desmatamento,
motivou o0s governos locais a serem mais proativos na preparacdo para a governanga
verde. De modo geral, tal preparacéo foi iniciada através da criacdo de uma secretaria
no governo local especificamente encarregada da gestdo ambiental, a instalacao de
conselhos representativos para lidar com os assuntos ambientais locais e um fundo
municipal ambiental para patrocinar investimentos locais e apoiar atividades, tais
como pagamentos por servicos ambientais. Outras medidas eficazes para apoiar os
governos locais a proteger a biodiversidade séao os beneficios fiscais para as industrias
de produtos naturais, arranjos de compras institucionais e precos minimos para
produtos florestais ndo madeireiros, adesao crescente aos instrumentos voluntarios
de mercado, tais como certificacdo sobre praticas sustentaveis, e moratoria referente
ao cultivo de soja em areas florestais (Kaechele et al., 2012).

As pesquisas indicam que a gestdo do uso da terra alcanca melhor nivel de
governanca quando estd mais préxima do recurso utilizado, considerando o marco
regulatério legal e costumeiro de “regras em uso” (Ostrom, 1990). Tendo em vista
que a politica ambiental brasileira constitui uma responsabilidade compartilhada
entre as diferentes esferas de governo, as capacitacdes necessarias para implantar
estratégias mais abrangentes dependem de acordos intergovernamentais sobre o
escopo desejado de controle e execucdo sobre o uso da terra. A gestdo ambiental
nesta escala foi, recentemente, designada aos governos locais. Contudo, a variagao
entre as instituicdes municipais é extremamente alta, e os determinantes da vontade
politica em enfrentar o desafio do controle sobre o uso da terra dependem de um
compromisso extra por parte dos prefeitos e camaras municipais. Uma resposta
positiva as pressdes da sociedade é rara num contexto onde a sobrevivéncia e a
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especulacdo sao frequentemente as maiores forgas por tras das decisdes sobre o uso
da terra.

Prevalecem os conflitos e as incertezas sobre aimplantagao de politicas ambientais
nos diferentes niveis de governanca no Brasil devido a definicdo constitucional
incompleta sobre os papéis na hierarquia. Também o conhecimento é insuficiente,
mesmo por parte das autoridades governamentais locais, sobre como os municipios
recebem recursos, e isso é reflexo da falta de uma atribuicao especifica dos governos
locais para tratar as politicas fiscais.

Alguns governos municipais assumiram compromissos com as metas de reducdo
do desmatamento através de melhorias na gestdo e na execucédo, e na adogao de
melhores préticas de producdo. Um caso especial € o municipio de Queréncia, no estado
de Mato Grosso, que, em 2011, foi a primeira localidade a obter isencao da lista negra
do desmatamento - que envolve 41 municipios da Amazodnia - através do registro de
mais de 80% das suas propriedades rurais no cadastro ambiental estadual e da reducdo
das taxas de desmatamento em 95% no indice de 2000 (SEMA-MT 2011). No entanto,
para alcancar impactos na escala de paisagem, esses municipios tém que superar a
falta de suporte das instituicées publicas, bem como a fragilidade do planejamento e
direcionamento dos espacos locais. A descentralizacdo das responsabilidades para os
governos municipais sem o fortalecimento das suas receitas, poderes de governanca
ou legitimidade é uma estratégia inécua.

Uma boa estratégia para fortalecer os recursos locais para a governanca verde é o
uso das Transferéncias Fiscais Ecoldgicas (TFEs), ndo somente para compensar, mas,
também, para estimular esforcos locais a fim de proteger a biodiversidade ameacada.
As TFEs tém origem na inovacgao da politica fiscal, nos estados brasileiros, disponivel,
inicialmente, no estado do Parang, na forma do ICMS-Ecoldgico, lancado em 1992,
visando realocar as receitas de valor agregado com base nos critérios ambientais,
bem como nos de producdo. Em termos de equidade, esta ferramenta reparou os
desequilibrios anteriores devidos as oportunidades produtivas passadas e influenciou
outros municipios (Ring et al.,, 2011). Os governos locais que mantém uma érea
territorial proporcionalmente maior dedicada a conservacdo ambiental recebem
uma maior fatia do bolo de acordo com as férmulas de compartilhamento de receitas
que sdo ponderadas por categorias de areas protegidas e, em alguns estados, por
qualidade dos esforcos locais para a gestdo ambiental. Tais estados premiam com
receitas adicionais as melhorias na gestdo de areas protegidas e os esforcos para
expandir sua cobertura geogréfica.

As prerrogativas constitucionais restringem a destinacdo de receitas tributdrias
gerais para fins ambientais. No entanto, em alguns casos os governos estaduais e
municipais conseguiram contornar tais restricdes e criaram mecanismos inovadores
para distribuicdo de receitas, sob o controle das partes interessadas locais, dire-
cionando as mesmas para alguns beneficiarios anteriormente excluidos, tais como
grupos indigenas, conforme descrito no caso Amazonico abaixo (May et al., 2013a).
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Aperfeicoando o compartilhamento de receitas para a conservag¢ao
da biodiversidade: evidéncias da Amazonia

Em pesquisas recentes, concluimos que é possivel aperfeicoar o ICMS-E de modo a
aumentar a eficacia da conservacéo da biodiversidade e distribuir recursos de maneira
mais justa para os povos da floresta, baluartes contra a invasao da floresta (May et al.,
2013a). Ao examinarmos a légica da alocacdo intramunicipal dos recursos do ICMS-E,
descobrimos que as receitas por hectare das areas protegidas superaram aquelas
geradas pelo valor agregado da agropecudria e extracdo de madeira, em alguns
casos. Nossas pesquisas procuraram verificar em que medida estas receitas adicionais
reforcaram os ganhos da conservacao, bem como aumentaram a equidade e a justica
distributiva.

Alguns municipios no estado de Mato Grosso ja tinham se beneficiado signi-
ficativamente com a adogdo do instrumento, devido as dreas protegidas existentes
no seu territério antes da criacdo do ICMS-E. Examinamos os mecanismos adotados
localmente para melhor alocar recursos com o objetivo de identificar os beneficios
obtidos de tal conservacdo. No municipio de Cotriguagu, na regido noroeste do estado,
por exemplo, embora as receitas do ICMS-E fossem expressivas, o governo local estava
mais preocupado com a utilizacdo destas receitas para manter as estradas abertas
durante a época das chuvas e promover a comercializacdo de produtos agropecudrios
do que com a gestdo mais eficiente das dreas protegidas.

Visto que em Mato Grosso o ICMS-E também inclui terras indigenas, nosso estudo
examinou a hipotese de que o aumento da receita proporcionada pelo instrumento
poderia melhorar as relagdes dos governos locais com os indios e fortalecer os
esforcos na gestdao ambiental. Os resultados neste sentido pareciam promissores,
uma vez que em Juina, municipio cujo territério é ocupado por pelo menos 60% de
terras indigenas, o ICMS-E gerou receitas adicionais significativas, representando 20%
de todos os recursos anuais arrecadados. Por conta disso, um ex-prefeito de visdo
mais progressista chegou a fazer acordos com os lideres indigenas para transferir um
pequeno percentual (<5%) dessas receitas adicionais do ICMS-E a projetos destinados
a reforcar a integridade das terras indigenas e aumentar as rendas sustentaveis. No
entanto, apesar do procedimento estar fundamentado na legislagdo municipal,
precisava ser renovado anualmente e, por isso, em 2013, foi interrompido quando um
novo prefeito que nao apoiava a iniciativa tomou posse.

Atualmente, em todo o estado, grupos indigenas estdao procurando formalizar
estes acordos com base em prazos mais longos. De modo geral, representantes dos
governos locais que responderam as nossas pesquisas sao da opinido de que o ICMS-E
representa um instrumento de politica top-down, que néo reflete as necessidades
locais. Por esta razdo, as receitas adicionais sao desviadas para atividades que
beneficiam a populacdo como um todo (a exemplo da manutencao das estradas,
saude e educacdo), ao invés de premiar a conservacdo em areas privadas ou mesmo
a gestao coletiva dos recursos naturais, como vem sendo feito em outros estados.
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Este resultado reflete o carater geral do compartilhamento das receitas associa-
das ao mecanismo de distribuicdo, em substituicdo ao uso de concessbes diretas.
O mesmo resultado foi observado em Portugal, onde o mecanismo de TFEs adotado
em 2009 segue critérios semelhantes (Ring et al., 2011). L4, existe uma tensdo entre
a flexibilidade proporcionada aos municipios por receitas ndo contingenciadas e os
beneficios a conservagao que poderiam ser auferidos no caso de tais receitas adicionais
serem reservadas para finalidades ambientais (Santos et al., 2012).

Apesar de algumas vantagens proporcionadas pela flexibilidade de gastos, o
fracasso em destinar as receitas das TFEs para fins ambientais compromete a eficacia
do instrumento uma vez que demandas concorrentes restringem severamente o seu
potencial para reforcar a conservacdo da biodiversidade. Logo, é louvavel que um
numero crescente de governos locais tenha criado fundos ambientais municipais para
0s quais é alocada uma parcela das receitas do ICMS-E. Tais recursos podem, também,
ajudar a fortalecer a governanca ambiental local através da capacitacdo de vereadores
e de outras autoridades municipais.

Contrariamente, o compartilhamento de receitas pode ser reforcado por medidas
de governanga ambiental. No estado do Pard, o programa chamado “Municipio Verde”
premia os governos locais que conseguem registrar todos os produtores no cadastro
rural ambiental do estado, de acordo com a legislagao florestal revisada, cumprindo,
assim, as medidas exigidas para serem retirados da lista negra do desmatamento.
Desta maneira, o compartilhamento de receitas exerce um papel positivo quando
diretamente relacionado a melhor gestdo do uso de terra nas propriedades rurais.

Para concluir, é claro que parte da extraordinéria reducao do desmatamento na
regido Amazonica, alcancada na ultima década, pode ser creditada a dependéncia
crescente aos instrumentos econdmicos vis-a-vis os mecanismos de comando e
controle. A eficacia de tais instrumentos aumentou significativamente ao premiar
realizacdes voltadas ao fortalecimento da governanca ambiental local e ao oferecer
incentivos aos produtores rurais, articulando os esforcos coletivos na reducao do
desmatamento as oportunidades de créditos e investimentos.

A governanca da biodiversidade na Mata Atlantica
Historico

Contrariamente ao que acontece na Amazonia, a restauracdo e protecdo dos
vestigios da Mata Atlantica tornou-se a meta mais importante dos esforcos de gover-
nanga associados a biodiversidade. Embora o desmatamento liquido agora seja
relativamente insignificante (principalmente, devido aos plantios monoculturais de
eucalipto que totalizam mais de 4 milhées de hectares), as perdas da biodiversidade,
resultantes de incéndios e do povoamento no entorno dos remanescentes de flo-
resta nativa, sdo uma constante, ao lado da fragmentacdo, bastante expressiva (SOS

v.3,n.1, p.89-109, 2012-2013-2014 101



Valéria Vinha, Peter H. May

Mata Atlantica/INPE, 2013). Boa parte dos esfor¢os se concentram na protecao das
bacias hidrogréficas e das matas ciliares degradadas, na restauracdo das encostas
e na recuperacdo das vias verdes ou corredores bioldgicos entre os fragmentos,
procurando cobrir os grandes vazios existentes na Mata Atlantica. Recentemente,
revisamos as experiéncias em dois dos estados deste bioma que conseguiram avancos
na estruturacdo dos marcos regulatérios para a governanca da biodiversidade na
paisagem rural: Parand e Espirito Santo (May et al., 2013b). Na Tabela 1, apresentamos
um resumo dos resultados e descrevemos os marcos regulatérios nestes dois estados.

Tabela 1 - Quadro comparativo da governanca da biodiversidade na
Mata Atlantica: estados do Parana e Espirito Santo

Critérios para

gestao dos recursos hidricos (ICMS-E
desde 1992); faltam, porém, integracao
entre as medidas.

comparagao Parana Espirito Santo

Marco Marco institucional avangado, com Multiplicidade de iniciativas anteriores
institucional um histérico de legislacao sobre a desconectadas, sem legislacao que
anterior conservacdo da biodiversidade e a permitisse a criagdo de programas

integrados.

Novas medidas
agro ambientais

Alocacéo dos recursos do ICMS-E
como recuperagao dos custos com as
boas praticas de producao (faxinais) e
Reservas Naturais Privadas; introducéo
de esquemas de PSA ao nivel local;
iniciativa estadual sobre mudancas
climaticas com componentes do uso
da terra.

“Testando as dguas” com o projeto
ProdutorES; abordagem renovada para
integrar as iniciativas das diferentes
agéncias sob a rubrica da producao
sustentavel; legislacdo estadual para PSA;
fundo estadual para protecdo dos recursos
hidricos, financiado pelos royalties do
petréleo; apoio do GEF/Banco Mundial
para a abordagem integrada.

processual e
redistribuicéo

a alocagao das medidas agroambientais
entre faxinais e os povos tradicionais.

Eficacia na Experiéncias com as préticas produtivas | Interrup¢do do projeto ProdutorES em
implantagdao eficazes na manutencéo e expansao 3 dreas pilotos; expectativa atual é de
dos dos faxinais: criacdo de 3.500 ha novos atingir o estado como um todo a partir da
instrumentos (do total de 15.000 ha); estimulo abordagem de boas praticas, junto com
para a criagdo das Reservas Naturais incentivos financeiros para investimentos
Privadas estaduais (124 — 55% criadas na restauragao de areas degradadas.
apos a promulgagao); PSA sofreu
com a mudanga politica do governo
municipal.
Custos de As regras para selecdo e remuneracdo, O planejamento no nivel da propriedade
transacdo para | bem como o papel das agéncias terd um custo alto, com atrasos na
implantacao locais e estaduais, ndo sao claramente implantacao; pouco envolvimento dos
definidos; o ICMS-E facilita a devolucao, | governos locais, além da selecéo de
mas é necessario que a organizacao participantes candidatos; os agentes
local tenha os recursos alocados paraa | de extensdo agricola locais ja estdo
conservagao em dreas privadas. sobrecarregados com responsabilidades
excessivas.
Equidade Requer organizagéo local para assegurar | Os beneficidrios das praticas sao

geralmente produtores familiares de
pequeno porte, mas estes raramente séo
envolvidos na elaboracdo dos programas.

Monitoramento
e avaliacdo da
eficécia

O monitoramento da qualidade das
areas protegidas e faxinais pelos
agentes do instituto ambiental estadual
(IEMA) estimulam boa gestéo e uso
correto dos recursos do ICMS-E; novas
areas protegidas, faxinais e RPPN.

O projeto ProdutorES néo resultou

em conservacao adicional porque os
proprietarios das terras selecionadas
ndo tinham a intencao de desmatar; a
substituicao pelo Reflorestar comegou
em 2013, mais ainda sem resultados e
indefinicdo dos indicadores.

Fonte: May et al. (2013b)

102

Desenvolvimento em Debate




A biodiversidade e a governanga verde no Brasil

Tanto o Parana quanto o Espirito Santo sdo estados fortemente agricolas; ambos
expandiram suas fronteiras durante a grande onda do café na primeira metade do
século XX. Mais tarde, o Parana também assumiu a lideranca como grande produtor
de soja, atividade que ocupou as terras mais para o oeste, avancando, inclusive, para
os cerrados da regido centro-oeste do pais. Ambos os estados tém plantios substan-
ciais de eucalipto, tendo dizimado as florestas originais do pinheiro Araucéria (na
zona alta de clima temperado do Parand) e da madeira de lei tropical (nas terras
baixas litoraneas do Espirito Santo). As estimativas indicam que os remanescentes da
floresta original no Parana cobrem 11,8% do territério, enquanto no Espirito Santo,
esta cobertura fica em torno de 10,5% (SOS Mata Atlantica/INPE, 2013). No Parang,
as florestas remanescentes encontram-se, principalmente, em areas protegidas,
enquanto no Espirito Santo, somente metade da drea com florestas nativas esta
localizada em dreas protegidas; a outra metade localiza-se em propriedades privadas
(dados baseados no Cadastro Nacional de Areas Protegidas'®).

Marco regulatério das politicas de linha de base

No Parand, o marco regulatério para a conservacao da biodiversidade estd bem
avancado, desde a promulgacédo da inovadora legislacdo que criou o ICMS-E, em 1992,
dividido em partes iguais para a protecao da biodiversidade e das bacias hidrograficas.
No entanto, a integracéo fraca entre estes dois objetivos obscureceu as oportunidades
de sinergia. No caso do ICMS-E para a biodiversidade, um conjunto de indicadores
relacionados com medidas locais proativas para assegurar a manutencao e melhoria
da gestao das areas protegidas e da zona tampao gerou receitas adicionais, um circulo
virtuoso entre novos esforcos para conservacdo e o fortalecimento de receitas locais.
O estado também criou sua propria legislacdo para as areas protegidas privadas e
disponibilizou financiamento através do ICMS-E para a manutencao das areas florestais
de propriedades comuns, conhecidas como faxinais. Estima-se que o resultado liquido
da conservacgao da biodiversidade é de 1,3 milhdes de hectares em areas protegidas
adicionais, desde 1991, representando um aumento de 164% acima da linha de base,
sendo que boa parte delas foram criadas por governos municipais (Ring et al., 2011).

Por outro lado, o Espirito Santo aderiu tardiamente aos instrumentos de politicas
compensatodrias para a conservacdo da biodiversidade e fornecimento de servicos
ambientais. Uma série de iniciativas desconectadas levadas a cabo por agéncias
atuantes nas areas rurais, bem como a falta de uma legislagcdo estadual ambiental
estabelecendo programas integrados, resultou em uma estrutura de governanga um
tanto quanto aleatéria e arbitrdria. A existéncia de grandes fragmentos de florestas
originais remanescentes e de projetos de restauracdo vegetal bem sucedidos séo
frutos, em grande medida, da iniciativa privada, seja de grandes corporacdes, a
exemplo da Vale (a época, ainda, denominada Vale do Rio Doce), seja de organiza¢des
ndo-governamentais, com destaque para o Instituto Terra. Um projeto federal do
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Ministério do Meio Ambiente destinado a criar corredores ecoldgicos na serra
litoranea da Mata Atlantica ndo foi além de catalogar as iniciativas ja em andamento e
procurar meios de coordena-las. Como resultado, apenas 244.000 mil hectares foram
protegidos no Espirito Santo desde os Ultimos anos da década de 80, a maioria (73%)
em éreas de protecdo ambiental frouxamente regulamentadas, em contraste com o
solido sistema de regulacédo e de incentivos encontrado no Parand.”

Implementagdo de novas politicas

Durante os ultimos dez anos, tanto o Parana quanto o Espirito Santo comecaram a
adotar um novo conjunto de instrumentos para a conservacdo da biodiversidade em
resposta ao crescente interesse por parte de proprietdrios e governo municipais nos
incentivos econdmicos associados aos servicos ambientais. No Parang, tais iniciativas
tiveram origem nas experiéncias positivas, acima descritas, junto as associacdes dos
proprietdrios de terra, que receberam compensacdo por manterem areas de faxinais e
reservas naturais privadas. Esta situacdo despertou o interesse de algumas entidades
privadas, tais como a empresa de cosméticos O Boticério, que por intermédio da
Fundacédo Boticario mobilizou e apoiou governos municipais e organiza¢ées nao-
governamentais (ONGs) a criarem esquemas de pagamento por servicos ambientais
aos proprietérios de terras locais. Na maioria dos casos, estes esquemas procuraram
motivar os proprietarios a adotarem boas praticas agropecudrias nas suas propriedades
e criarem corredores ecolégicos em colaboragdo com seus vizinhos, tendo como
finalidade contribuir para uma gestao mais eficiente das bacias hidrograficas.

As regras para a selecdo e remuneracao dos beneficidrios, e para a distribuicdo de
responsabilidades entre os agentes locais e estaduais, ainda carecem de uma definigao
mais precisa nas estratégias agroambientais do Parand. No entanto, o fato de que as
acoes desta politica dependem das alocagdes do ICMS-E reduz o custo das transacdes.
Além disso, para assegurar que os beneficios fluam na direcdo certa, é essencial a
organizacdo local entre faxinais e comunidades tradicionais.

No Espirito Santo, sucessivos governos estaduais, ao longo da década de 90,
preocupados com a qualidade ambiental, implementaram uma medida piloto em
trés municipios chamada de “ProdutorES”, destinada a compensar os proprietarios de
terras que mantivessem a cobertura florestal por muitos anos, assegurando, assim, a
manutencdo das nascentes e da qualidade das d4guas. Contudo, com pouco tempo de
vigéncia do programa, observou-se que a maioria destes proprietarios de terras teria
mantido as florestas intactas com ou sem compensacao, tornando a medida indcua.
E como as esperancas de que as industrias de petréleo aderissem ao esquema foram
frustradas, os responsaveis por esta politica retrocederam.

O Espirito Santo criou, entdo, uma abordagem alternativa, que consiste na
integracao dos servicos agricolas estaduais e locais com as agéncias de execucao
de politicas de uso da terra, integracdo esta que foi financiada com os recursos da
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restauracao florestal e da agrosilvicultura. Este programa, denominado Reflorestar,
estendeu o escopo das praticas restauradoras a todo o estado. A iniciativa comecou
com a promulgacao de uma lei estadual que alocou recursos de servicos ambientais
para melhorar a captacdo de &guas. Financiado com uma participacdo de 3% dos
royalties estaduais do petroleo, o Fundagua foi habilitado a fazer pagamentos direto
aos produtores rurais para estas finalidades (uma inovac¢ao no Brasil, onde os governos
ndo tém poderes para remunerar servicos ambientais fornecidos por particulares).
O Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (IEMA) elaborou um pro-
grama de pagamentos para as praticas qualificadas, com variacdo determinada pelo
custo, pela duragao do reflorestamento e pelos esforcos de manutengao. Embora
0s pagamentos para a protecao das florestas ja existentes tenham sido incluidos no
pacote, a remuneracao é significativamente inferior.

Monitoramento e verificagédio

Estudos recentes sugerem que, ainda hoje, muitos instrumentos econémicos para
a conservacao da biodiversidade, em paises tropicais, carecem de validacao relativa
ao seu desempenho ambiental (Muradian et al., 2010). Nesses dois estudos de caso da
Mata Atlantica encontramos resultados diferenciados: no Parand, o monitoramento
focou nos recursos gastos, no nimero e na area das unidades de conservacao criadas,
no numero de produtores envolvidos e nas areas com boas praticas. Com sua inclusédo
no ICMS-E, novos faxinais foram criados em 3.500 hectares, aumento bastante signi-
ficativo em se tratando de protecdo do capital natural em terras particulares, que
representam praticamente um quarto de todas essas dreas. O governo paranaense
também apoiou a criacdo de reservas naturais privadas em 124 propriedades,
expandindo ainda mais o sistema de areas protegidas existente no estado. A estratégia
de premiar a qualidade da gestao por municipios com maior ponderacao do ICMS-E
também deu certo, acompanhada do monitoramento de uma ampla gama de
indicadores, incluindo sinergias entre as dreas protegidas e as propriedades das zonas
tampéo tendo em vista seu status de biodiversidade. A gestdo da qualidade de dgua
também é bastante avancada nas bacias hidrogréficas do Parang, cujos indicadores de
qualidade condicionam a liberagao das receitas do ICMS-E para essas bacias.

No Espirito Santo, por sua vez, o monitoramento dos resultados ambientais ainda
esta na prancheta do planejador, visto que o programa Reflorestar somente tornou-se
operacional em 2013. A eficécia do novo sistema de pagamento de servicos ambientais
permanece desconhecida (porque ainda nao foi testada), apesar do éxito consideravel
no processo de arregimentacdo dos proprietdrios interessados em participar.

Observando-se experiéncias anteriores, como o projeto piloto ProdutorES e as
iniciativas do Parand, conclui-se que é pouco provavel que os pagamentos, isola-
damente, possam estimular praticas sustentdveis na auséncia de incentivos com-
plementares e de instrumentos de controle. O apoio técnico para orquestrar tais
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combinagdes de ferramentas politicas depende — como no caso do estado do Mato
Grosso - da criatividade das autoridades municipais.

Conclusoes: Suporte institucional e restrigées para a
governanca verde

No Brasil, sé recentemente, as capacitagdesinstitucionais destinadas aimplementar
um conjunto complexo de instrumentos interligados de politicas no nivel municipal
passaram a ser vistas como sendo centrais no processo de aperfeicoamento do sistema
de governanca da biodiversidade. Muito embora o arcabougo das politicas federais
e estaduais voltado ao controle da velocidade e direcdo das mudancas no uso da
terra deva, teoricamente, orientar o processo decisério municipal, os governos locais
raramente sdo capazes de gerenciar politicas ambiguas, investimentos publicos em
infraestrutura, a sinalizacdo dos precos das “commaodities” e ainda assumir a lideranca
na regulamentacéo dos direitos de uso da terra e da propriedade. Embora a estrutura
federativa do pais permita que os municipios assumam a responsabilidade para o
licenciamento e a regulamentacdo ambiental, é mais facil oferecerem concessoes
aos empreendimentos de grande escala, tais como abatedouros, em vez de impor
restricdes ambientais. Os interesses politicos locais sdéo muito mais ligados a extracdo
de recursos de curto prazo do que a projetos sustentaveis que visam beneficiar os
pequenos produtores, sejam eles colonos ou assentados, e os povos da floresta.

Apesar dessas restricoes, é notavel a quantidade de estratégias inovadoras exis-
tentes no Brasil, ja documentadas e disponiveis, que podem subsidiar a ado¢ao de
novos elementos ao atual marco regulatério. Em geral, tais estratégias combinam o
rigor implicito no Cédigo Florestal de 1965 e suas revisdes mais brandas recentes, com
o atrativo representado pelos incentivos associados aos instrumentos econémicos e
financeiros que estimulam o bom desempenho ambiental. Orquestrar as restricbes
sobre uso da terra com instrumentos aparentemente nao relacionados, tais como
precos minimos para produtos ndo madeireiros, contratos de intermediacdo de
precos locais para alimentacdo escolar, isencdes de impostos de valor agregado
(tipo ICMS) e mercado voluntério de carbono para praticas agroflorestais, estimula a
resiliéncia e dissuade produtores acostumados a desmatar, como vem acontecendo
no estado de Mato Grosso. Pagamentos por servicos ambientais aos atores privados
na Mata Atlantica, junto com o ICMS-E, fortalecem o compromisso das autoridades
municipais com as metas ambientais no estado do Parand, abordagem esta emulada
pelas agéncias estaduais do estado do Espirito Santo, que remuneram os proprietarios
que realizam investimentos em boas préticas, aliado ao suporte da extensao agricola,
que vem sendo cada vez mais fortalecida. Esses exemplos nos permitem concluir que
as metas de conservacao da biodiversidade estabelecidas no nivel global e nacional
refletem-se nas agdes subnacionais, contribuindo para aumentar a eficiéncia da
governanca verde.
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Notas

! Este artigo apresenta e analisa parte dos resultados das pesquisas de campo realizadas no Mato Grosso
com o apoio do projeto POLICYMIX “Assessing the role of economic instruments in policy mixes for
biodiversity conservation and ecosystem service provision’, sob o 7° Programa de Estrutura da Comissao
Europeia, projeto n° FP7-ENV-2009-1, coordenado pelo Instituto Noruegués para Pesquisas sobre a
Natureza (Norwegian Institute for Nature Research - vide http:/policymix.nina.no), sendo que nos
estados do Parand e Espfrito Santo a pesquisa contou com o apoio do projeto Agua Brasil, gerenciado
pelo WWF-Brazil, com suporte da Fundagéo Banco do Brasil.

2 Traduzido do original titulado “Biodiversity and green governance in Brazil: innovative solutions to
target conservation and equity. In: Gasparatos, A. e Willis, K. (Orgs.)Biodiversity in the Green Economy
(A Biodiversidade na Economia Verde), Londres, Routledge, 2015 (no prelo).

3 A Amazonia Legal compreende os estados do Acre, Amapd, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Pard,
Ronddnia, Roraima e Tocantins. Estes estados sao compostos principalmente de florestas Umidas dentro
do bioma Amazonico, mas também possuem grandes éreas de cerrado (savana) e terras alagadas, bem
como ecotonos transicionais.

* Dados mais recentes mostram que o desmatamento no Brasil foi substituido em importancia por
desmatamento em outros paises tropicais (Hansen et al. 2013).

0 desmatamento na Amazonia caiu para menos de 6.000 km? no ano de 2013, historicamente uma das
taxas mais baixas registradas na regido (INPE, 2013). Na entanto, deve ser anotado que esta area ainda é
substancial e de manutencao dificil. Além disso, o padrao de desmatamento se deslocou para blocos
menores de terra, onde é mais dificil de ser detectado.

® Na Amazonia, os proprietdrios de terra foram inicialmente obrigados a proteger 50% da floresta
remanescente nas suas propriedades, enquanto nas dreas do Cerrado na Amazonia Legal, esta
porcentagem foi reduzida para 35%. Nas outras dreas do pais, os proprietdrios foram obrigados a proteger
apenas 20%.

7O médulo fiscal é definido pela drea da propriedade conceitualmente necesséria para fornecer as
necessidades bésicas de uma familia rural. Na Regido Amazonica, o tamanho deste médulo mede 100 ha;
assim, quatro moédulos fiscais igualam 400 ha, que né&o é exatamente uma propriedade pequena, porém
de escala marginal para todas menos os empreendimentos de agronegdcios mais intensivos. Esta isengao
foi adotada para acomodar os interesses dos pequenos fazendeiros, mas também poderia servir como
meio para disfarcar responsabilidades em propriedades maiores por agregacdo de titulos.

8 Equivalentes a aproximadamente US$ 72 bilhdes pelas taxas de cambio médias de 2013.

2 O Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) é um imposto estadual sobre o valor
agregado a bens e servicos comercializados fora dos seus limites, sendo a maior fonte de receitas para
estado e municipios.

' Dados derivados do Inventério Nacional das Areas Protegidas, preparados pelo Ministério do Meio
Ambiente (MMA). Para detalhes, vide: http://www.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-
ucs

' Inventério Nacional das Areas Protegidas (op cit.).
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Resumo

O artigo investiga a disposicao do consumidor em
pagar por produtos ecologicamente sustentaveis.
Os resultados da pesquisa apontam que os
consumidores estao dispostos a substituir o
produto habitualmente consumido por outro que

seja correto do ponto de vista da sustentabilidade.

A condicdo para a substituicao é a obtencao de
informacgdes esclarecedoras e confiaveis sobre os
reais atributos de sustentabilidade do produto
ou marca.
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Abstract

The article delves into consumers’ willingness to pay
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results indicate that consumers are willing to replace
the product usually consumed for one that is correct
from the sustainability point of view. The condition
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Introdugco

Ogrande desafio para o desenvolvimento sustentdvel é inserir o consumidor nesse
processo. HA muito tempo a preservacdo e a sustentabilidade tem sido uma
atribuicdo inerente de governos e empresas. Sempre se buscou envolver o Governo,
as empresas privadas e a sociedade civil no alcance de solugdes para o forte impacto
que o atual modelo de producao e consumo causa sobre a capacidade da terra de
regenerar-se. Neste contexto, ganha espaco o termo Economia Verde, que exige um
olhar sobre a capacidade de renovacao natural da matéria-prima para que nédo seja
inviabilizado o fornecimento futuro de insumos para a producdo. Entdo, questionam-
se governos e empresas sobre o emprego de processos poluidores, que trazem ao
meio ambiente subprodutos de forte impacto a satde do Planeta Terra. E evidente
que cabe as empresas papel fundamental para a sustentabilidade. Entretanto, ndo é
dada a devida importancia a participacdo do consumidor para o sucesso do processo.
Em outras palavras, se ele ndo compra produtos que agridem a natureza, as empresas
nao os produzem.

O foco nas empresas é o mais comum. Elas tém sido cobradas quanto a eficiéncia
energética em suas linhas de producéo. Sdo estimuladas a medir a economia de mate-
rial, avangos tecnoldgicos, designs mais eficazes, maior aproveitamento da matéria-
prima, mudanca cultural e controle de processos. Para Hawken e Lovins (1999) estamos
a caminho de um novo modo de viver onde o ecossistema representa um ativo de
excepcional valor. A Revista Conjuntura Econdmica (2009) da FGV, afirma que as em-
presas brasileiras se destacam, na América Latina, em termos de sustentabilidade,
responsabilidade social e governanca. A revista se baseia em pesquisa da Management
& Excellence de 2009. A pesquisa avaliou a performance das 50 maiores empresas
latino-americanas mostrando que as corporagdes brasileiras lideram o ranking em
140 critérios nas trés categorias. A pesquisa cruza indicadores financeiros, analises de
riscos e processos.

Para Porter (1990), Sachs (1993) e Kotler & Roberto (1992) a sustentabilidade social
e ambiental vem agregando valor as marcas e as empresas, de forma a contribuir
com a sustentabilidade econdmica, a médio e longo prazos. Conceitualmente, atuar
de forma socioambientalmente correta significa: atuar de maneira ética e trans-
parente; estabelecer uma relagdo ganha x ganha com a sociedade; praticar uma
politica de precos justos; gerenciar os impactos sociais e ambientais no ramo de
negdcios; ir além do respeito as leis trabalhistas e de direitos humanos; praticar a anti-
corrupgao e o didlogo com stakeholders — que sao todos os agentes que impactam
ou sdo impactados pela atuacdo da empresa — antecedendo as tomadas de decisdes
estratégicas empresariais.

Infelizmente os esforcos, até agora realizados, por empresas e governo nao tem
sido suficientes para minorar as pressdes sobre o meio ambiente. Citando, novamente,
o relatério Pegada Ecoldgica, que analisa o impacto que as acées humanas causam
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no meio ambiente, ele aponta que, em 2008, a humanidade usava recursos
correspondentes a “um ter¢o a mais da capacidade da Terra do que a efetivamente
disponivel, afetando a regeneragao dos proprios ecossistemas dos quais a humanidade
depende”.

A mesma tendéncia foi mostrada em outubro de 2010 pela WWF — World Wildlife
Fund ou Fundo Mundial para a Natureza. O relatério Planeta Vivo apontou que a
humanidade consome 50% a mais do que a capacidade de renovacdo do Planeta,
no que diz respeito ao ar limpo, qualidade do solo, dgua potével, e outros recursos
naturais. Os dois relatérios apontam no mesmo sentido: o esgotamento dos recursos
naturais no médio e longo prazos, motivado pela retirada descontrolada de insumos
da natureza, ndo considera a capacidade de reposicéo, além do descarte de restos
indesejados que pressionam, ainda mais, a salde do sistema ambiental.

Capra (2002) lembra que as informagdes sobre as questées ambientais passaram
a ser melhor compreendidas apés os adventos da globalizacdo da economia. Os
consumidores, agora conectados em rede no mundo inteiro, podem perceber a ligacao
entre causas e efeitos em relacdo as alteragdes nos ecossistemas. Kotler (2000) e Kotler;
Kartajaya & Setianwan (2010) analisam o ambiente natural contemporaneo e acreditam
gue ha uma importante preocupacao global com a deterioracdo do meio-ambiente.
Para o autor, problemas como: poluicdo do ar e da dgua, com indices perigosos em
muitas cidades do mundo; o efeito estufa, que leva ao superaquecimento do Planeta; a
pressdo de grupos ambientalistas sobre a poluicdo industrial; as mudancas legislativas
e legais levardo as empresas a investir bilhdes em equipamentos de controle de
poluicdo e em combustiveis menos nocivos ao meio ambiente.

Como a sociedade ird equacionar esta importante preocupacao global? Estdo as
empresas dispostas a investir bilhdes em equipamentos de controle de poluicdo
por conta prépria, reduzindo esses novos custos de seus lucros? E bastante provével
que elas tentardo repassar os novos custos ao preco de seus produtos. Serd que os
consumidores estao dispostos a arcar com um novo patamar de custos que incorpore
essa preocupacao global? Em outras palavras, preocupacgao global é um termo bas-
tante abrangente que envolve a¢des de governo, de empresas, de consumidores, de
organiza¢des ndo governamentais, além de uma efetiva mudanca de habitos da so-
ciedade como um todo. O trabalho pretende investigar uma parte do problema: os con-
sumidores estdo dispostos a pagar mais caro por produtos ambientalmente corretos?
Estrutura-se a partir do resumo dos fatores que podem influenciar nas preferéncias
dos consumidores; seguido da metodologia empregada na pesquisa, dos principais
resultados encontrados no estudo de campo e, finalmente, das considerag¢des finais.

O consumo sustentavel

E inegavel o movimento de empresas, governo e consumidores no que tange
a ampliacdo da consciéncia acerca da finitude dos recursos naturais, discurso cons-

v.3,n.1, p.111-123, 2012-2013-2014 113



Joana d'Arc Bicalho Félix, André Nunes

tantemente presente na midia contemporanea. Entretanto, parece estar ainda inerte
a mudanga de comportamentos, apesar de dados alarmantes, principalmente em
relacdo ao aquecimento global além dos limites considerados suportéveis a vida no
Planeta. Todo este movimento em prol do conhecimento dos impactos é importante,
mas parecem insuficientes para produzir uma mudanca comportamental. A empresa
ird produzir o que o consumidor desejar comprar.

Economistas acreditam que consumidores realizam compras para maximizar sua
utilidade. Consumidores querem entéo saciar seus desejos e vontades que podem ser
necessidades basicas ou até mesmo fruto de um hedonismo desenfreado. Na verdade,
0 que se busca é que o consumidor “sinta-se melhor”apds o ato de consumir. Com esta
consideracéo, tudo indica que um bom encaminhamento para a questdo ambiental
é fazer com que o consumidor fique “feliz” ao consumir produtos ecologicamente
corretos. Parece, entdo, que parte importante do problema é como fazer para alterar a
disposicao a pagar e a disponibilidade a receber dos consumidores, de modo a inserir
em suas funcdes de utilidade o desejo de consumir marcas e produtos ambientalmente
responsaveis.

O caminho parece ser a producdo de estimulos a valores agregados que devem ser
“construidos” na mente do consumidor. Sabe-se que o consumidor paga por marcas e
seus valores agregados e ndo obrigatoriamente por produtos de necessidade basica.
Por este motivo, a psicologia comportamental dedicou-se a compreender a influéncia
estimulo-resposta nas decisdes e escolhas dos individuos. Perceber como se forma
este processo mental pode vir a favorecer a criacdo de novos valores agregados em
beneficio da gestdo empresarial que leva em conta o Tripé da sustentabilidade. A ideia
de tripé é que além dos ganhos econdmicos empresariais, sejam levados em conta
na decisao, a andlise dos impactos e das possibilidades sociais e ambientais em cada
negdcio, em cada processo. Para Elkington (2000), o gerenciamento dos aspectos
sociais, ambientais e econdmicos forma o conceito de Tripé da Sustentabilidade. Ele
é a base para a compreensdo do que viria a ser desenvolvimento sustentavel, que
orienta a necessidade de mudancas no antigo modelo de gestdo empresarial, levando
em conta um processo que busca ser o mais sustentavel possivel nas trés dimensdes.

O cendrio real contemporaneo mostra que o capital impulsiona empresas, na
mesma medida em que o consumo impulsiona pessoas. A Economia de mercado
demonstra que a demanda orienta a oferta e o equilibrio entre producdo e consumo
é realizado pelo proprio mercado. Entdo, empresas estardo interessadas em incluir
aspectos sociais e ambientais as decisdes econémicas, na mesma medida em que os
consumidores considerarem que essas acdes elevam o valor agregado do produto, ao
ponto de darem preferéncia de compras a estas marcas. Algumas pesquisas levantam
a hipotese de que estd surgindo um ‘novo consumidor’ que estaria insatisfeito com
o tradicional formato de produgao x consumo insaciavel. A pesquisa Percepcao do
Consumidor Brasileiro, elaborada pela Market Analysis (2007) mostra as principais
expectativas dos consumidores em relagao as praticas socioambientais das empresas:
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83% dos entrevistados esperam que as empresas “tratem a todos os funcionarios de
forma justa’, e 74% “prefere produtos que ndo prejudicam o meio ambiente’, sendo
estas as praticas socioambientais das empresas mais esperadas por eles. Quando
provocados, estes mesmos entrevistados respondem “estar muito interessados em
saber como as empresas tentam ser socialmente responséveis”.

A Management and Excellence (2010) sugere ser, a sustentabilidade, um diferen-
cial nos mercados maduros, ou seja, naqueles em que ndo mais ha crescimento ou
inovacao. A diferenciacdo se processaria via investimentos em capacitagao, esforcos
na retencdo de profissionais e programas direcionados a ecoeficiéncia. A pesquisa
sugere também que este diferencial implicaria em maior nimero de vendas e renta-
bilidade as empresas, pois os consumidores estariam dispostos a pagar pelos atribu-
tos socioambientais atrelados a marca. Vale aqui relembrar Oliveira (2004) reforcando
que:

“O conhecimento efetivo sobre o ambiente é fundamental para o processo estra-
tégico, o sentido de se obter a adequada compatibilidade entre a empresa e as
forcas externas que afetam seus propoésitos, objetivos, desafios, metas, estratégias,
politicas, estrutura, recursos, planos, programas, projetos, procedimentos e outros”
[OLIVEIRA, 2004, p.93].

Desta forma, as informacdes externas (do ambiente externo) junto as informagdes
internas (microambiente) irdo orientar as decisdes na gestdo da marca.

Bernstein (1997) mostra que os individuos respondem a novos estimulos pos-
suindo, como pano de fundo, um conjunto de preferéncias por eles consideradas
importantes. Ha, assim, um apego emocional vinculado a esta preferéncia. A decisdo
entre mais de uma escolha é um processo interativo no qual diversos fatores tém
influéncia. Motivos intrinsecos como emocoes, estado da mente, tendéncias e atitudes
psicolégicas em relacionar fendmenos podem influenciar nas decisdes. Nao se esta
dizendo com isso que o apego emocional faz o consumidor agir de modo irracional.
Ele é mais um fator a ser considerado em sua escala de preferéncias.

A pesquisa desenvolvida nesse trabalho pretende demostrar, empiricamente, essa
hipotese, ou seja, os estimulos para novos produtos, com atributos de sustentabilidade,
trazem suficiente apelo emocional para que o consumidor substitua o produto
atualmente consumido. Espera-se que os resultados da presente pesquisa contribuam
para melhorar o entendimento desta questao.

Metodologia

A pesquisa de campo foi realizada com a busca de documentacdo direta, ou seja,
a coleta de dados foi realizada no local. Avaliou-se, por meio de um experimento,
se os consumidores, apés sensibilizacdo, estariam dispostos a mudar seus habitos
de consumo, trocando o produto que consomem por produtos com argumentos
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sociais e ambientais. A técnica permite perceber a existéncia de variagdes entre
comportamentos a partir de estimulos realizados junto ao grupo experimental.

O produto sabdo em pé foi escolhido para a pesquisa, por ser de uso comum a
diversos publicos, estando presente nas casas de todas as classes sociais. O produto
pertence a uma marca que se posiciona no mercado como livre de fosfato na férmula
e, por isto, reduz a agressao ao meio ambiente. Neste artigo, o denominaremos de
Marca livre de fosfato. A amostra foi composta com pessoas entre 24 e 40 anos,
pertencentes as classes sociais A e B. Os consumidores receberam uma amostra do
produto e respondem a um questiondrio.

O questiondrio compara o consumo do produto teste com outras marcas de
sabdo em pé e com o sabao mais consumido no pais, que aqui denominaremos de
Marca Top, visto ser a marca mais lembrada (Top of mind) no segmento de sabao em
po. O objetivo é perceber se o consumidor apresenta desejo de substituir, apds o
experimento, o produto habitualmente consumido pelo Marca livre de fosfato, devido
a seus atributos de sustentabilidade.

Os convidados receberam amostras da Marca livre de fosfato, com a instrucdo
de testar o produto, em suas residéncias, e responder a um questiondrio que foi
entregue juntamente com a amostra. Os sujeitos de pesquisa foram escolhidos por
conveniéncia e de modo aleatdrio. Foram convidados em corredores, na praca de
alimentacédo, em salas de aula dos cursos de graduacdo e pds-graduacdo do Centro
Universitario de Brasilia (UniCEUB), Instituicdo de Ensino Superior localizada em
Brasilia, Distrito Federal. O recrutamento dos participantes, em todas as etapas, foi feito
mediante abordagem convidativa e com amostra ndo probabilistica do tipo acidental.
Nao foi oferecida nenhuma forma de recompensa pela participacdo na pesquisa. Os
participantes tinham a oportunidade de abandonar a pesquisa a qualquer momento,
fato que ocorreu, sobretudo, na pesquisa com o experimento. Nessa pesquisa
foram entregues 100 questionarios e amostras e, apenas, 41 foram devolvidos com-
pletamente preenchidos.

Aqueles que concordaram em participar da pesquisa foram informados sobre os
argumentos ecoeficientes da marca, bem como da importancia de haver produtos
menos agressivos ao meio ambiente, como forma de contribuir com a preservagao
da natureza e das geragdes futuras. A identidade dos pesquisados foi preservada. Os
sujeitos de pesquisa deveriam devolver os questionarios respondidos no prazo de
uma semana.

Na elaboracao dos questionarios foi utilizada a escala Likert! para construgao das
perguntas. A utilizacdo dessa escala permite que as respostas resultantes possam
ser avaliadas por uma medicdo psicométrica, comumente utilizada em pesquisas
de opinido. O questionario foi, primeiramente, testado junto a 5 voluntarios, antes de
sua utilizagdo definitiva, como forma de confirmacdo da clareza e compreenséao das
questoes.
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Resultados empiricos

Esta secao é destinada a apresentacdo dos resultados da pesquisa. A Tabela 1, que
identifica o habito de consumo, resulta da primeira pergunta do questionario: “usou
ultimamente, antes deste teste, as seguintes marcas e sabdo em pd” Nela observa-
se que os consumidores utilizam 12 marcas distintas de sabao em pé. Optou-se por
preservar a identidade das marcas.

Tabela 1 - Habito de Consumo de Sabdo em P6

Marca de Sabao em P6 Namero de Percentual da
Consumidores | Amostra (%)
Marca Top 30 42,25
Marca C 10 14,08
Marca D 09 12,68
Marca E 05 7,04
Marca F 04 5,63
Marca livre de fosfato 1 03 4,23
Marca livre de fosfato 2 03 4,23
Marca G 02 2,82
Marca H 02 2,82
Marca | 01 1,41
Marca J 01 1,41
Marca K 01 1,41
Total 71 100,00

Fonte: Pesquisa experimento

Os entrevistados podiam escolher mais de uma marca de sabao em pé. A Marca
Top foi a mais escolhida. Entao, antes da sensibilizacdo, a Marca livre de fosfato, com
seus dois produtos, teve 8,46% da amostra. A Marca Top teve 42,25% de consumidores.
Ambas possuem precos similares. Estdo entre as mais caras no segmento sabdo em pé.

Um dos objetivos do teste realizado na residéncia do pesquisado era perceber
se a sensibilizacdo pré-teste, com o argumento de sustentabilidade provocaria a
percepcdo de valores intangiveis, a ponto de levar o usuario a se pré-dispor mais
favoravelmente em relacdo a marca teste. Assim, a qualidade do produto Marca livre
de fosfato seria testada quanto a argumentos tangiveis. As perguntas foram realizadas
com o objetivo de comparar o produto testado com o utilizado pelo consumidor.
Quanto a capacidade espumante a pergunta era: “o produto Marca livre de fosfato
possui a mesma capacidade espumante do que a marca que compro na atualidade”.
Esse mesmo padrdo de pergunta, além da capacidade espumante, foi feio para os
seguintes atributos: facilidade de enxague; aroma; manter cor, aspecto e textura
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dos tecidos; qualidade em limpeza (tira manchas) e; rendimento. Os resultados sao
apresentados na Tabela 2.

Tabela 2 - Quanto ao atributo selecionado, a Marca livre de fosfato possui a mesma
capacidade da marca atualmente utilizada? (em %)

Atributo selecionado Concordo Concordo Nao Concordo | Discordo Discordo
Totalmente Totalmente

Capacidade espumante 2 42 34 00 0
Facilidade de enxague 44 49 07 00 00
Aroma 41 49 10 00 00
Mantém a cor, aspecto e 54 02 00 00
textura dos tecidos 44

Qualidade da limpeza 32 59 07 02 00
Rendimento 27 53 10 10 00
Média dos atributos 36,66 49,33 11,66 2,02 0,33

Fonte: Pesquisa experimento

Observa-se que quatro, entre seis atributos pesquisados, apresentaram resposta
superior a 90% de concordancia, ou seja, os consumidores concordam que o produto
testado tem os mesmos atributos que o consumido habitualmente. Apenas capacidade
espumante (64%) e rendimento (69%) possuem concordancia menor de 90%. Ou seja,
é clara percepcdo do consumidor, apds o experimento, que ha um elevado potencial
de substituicdo entre os produtos atualmente utilizados e o produto objeto do teste.

O préximo passo do trabalho foi pesquisar se, percebido o elevado grau de
substituicdo entre os produtos, os consumidores prefeririam aquele que traz um maior
apelo a sustentabilidade. Para tanto, foi elaborada a pergunta: “eu estaria disposto
a trocar a marca de sabao em pé que compro habitualmente por esta ora testada,
se soubesse tratar-se de um produto ambientalmente mais correto”. A resposta a
esta questdo é apresentada no Grafico 1, com o titulo resumido de “disposicédo do
consumidor a trocar de marca”.

Quando a pergunta néo faz referéncia ao preco do produto € nitida a disposicao
do consumidor em alterar seus habitos de consumo. Oitenta e nove por cento (89%)
dos consumidores se mostraram dispostos a substituir a marca que consumiam pela
marca com caracteristicas de sustentabilidade ambiental. Esta informacdo pode ser
incorporada a func¢do de produgao das empresas. Como ja embasado, Oliveira (2004)
acredita que a realizacdo de estudos constantes dos ambientes internos e externos é
uma oportunidade para as empresas localizarem brechas e nichos mercadolégicos.

Ao incorporar na pergunta o preco ha uma pequena alteragao nas preferéncias do
consumidor, embora ainda haja uma forte disposicdo de substituicdo dos produtos. A
pergunta do questiondrio foi: “caso este sabao tenha o mesmo preco que a marca que
uso hoje, sinto-me com a seguinte sensacao sobre passar a usa-lo"
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Grafico1 - Disposicao do consumidor a trocar de marca
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Fonte: Pesquisa experimento.

Grafico 2 - Disposi¢ao do consumidor a trocar de marca quando
os produtos possuem o0 mesmo prego
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Fonte: Pesquisa experimento.

O Gréfico 2 mostra que 78% dos entrevistados, caso o produto da pesquisa —
Marca Livre de Fosfato — tenha o mesmo preco do produto que usam hoje, estariam
dispostos a trocar de marca. Na tentativa de aprofundar essa percepcéo de preferéncia
do consumidor pela marca com apelo ambiental, foi elaborada outra pergunta, mais
especifica, que estipula um preco médio para o sabdo em pé. A pergunta foi: “ao preco
de R$ 5,00 que marca vocé prefere?”. A maioria dos consumidores (55%) relatou preferir
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a Marca livre de fosfato, 36% escolheram a Marca Top e apenas 9% escolheram uma
outra marca. Aparentemente parece haver uma inconsisténcia na escolha do produto
com énfase ambiental. Quando ndo é sugerido o preco 78% dos consumidores
optaram pela Marca livre de fosfato. Ap6s a sugestao do preco de RS 5,00, a proporcao
de propensos a troca continua alta, mas cai para 55%. Possivelmente a diferenca se da
pelo fato de, quando do mesmo preco, 23% dos entrevistados preferir migrar para a
top, e ndo para a ambiental.

A ultima pergunta da pesquisa é uma tentativa de investigar a disponibilidade a
pagar pelo produto. A pergunta foi feita com relacdo aos produtos Marca livre de fosfato
e Marca Top. Foram sugeridos ao consumidor nove precos distintos, a saber: RS 4,00;
RS 5,25; RS 5,50; RS 5,75; RS 6,00; RS 6,25; RS 6,50; RS 6,75; RS 7,00. Os resultados sao
apresentados nos Gréficos 3 e 4. Os Graficos apresentam o preco que o consumidor
esta disposto a pagar e o percentual de consumidores que escolheram aquele nivel
de precos.

Aandlise dos Gréficos 3 e 4 revela um comportamento bastante similar entre os dois
produtos testados. A época da pesquisa os produtos de Marca livre de fosfato e Marca
top possuiam precos similares, variando em torno de R$ 5,50 a R$ 5,67. Obviamente,
para os dois produtos, os consumidores optaram por precos mais reduzidos, sendo
que o prego modal escolhido foi de R$ 5,20. Os valores da disponibilidade a pagar
ratificam a percepcao de que os consumidores estao dispostos a substituir os produtos
atualmente utilizados, e até o produto top of mind por produtos ambientalmente
corretos.

Para niveis de precos mais elevados que os praticados pelo mercado os resultados
nao foram conclusivos. Quando os precos sao de RS 6,00 o percentual de preferencias

Grafico 3 - Predisponho-me a comprar a Marca livre de fosfato ao preco de

e R$ 4,00 -2%

R$ 6,00 - 10% i
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Fonte: Pesquisa experimento.
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é bastante parecido: 10% para o a Marca livre de fosfato e 9% para a Marca top. Para
precos mais elevados aparecem, em percentual reduzido (4%), apenas consumidores
para o produto Top. Somente um consumidor escolheu um preco (R$ 4,00) fora da
realidade praticada pelo mercado, mostrando a seriedade com que os respondentes
encaram a pesquisa.

Grafico 4 - Predisponho-me a comprar a Marca top ao preco de

R$ 4,00 -2%

R$ 7.00 - 2%

Fonte: Pesquisa experimento.

Consideragoes Finais

A percepcdo da necessidade de agdes efetivas em prol da sustentabilidade
ambiental tem provocado pesquisadores, autores e gestores a melhor compreensao
sobre o real interesse do consumidor por produtos e marcas que se posicionam com o
argumento de melhor performance ambiental. A crise dos recursos naturais renovéveis
é importante fator a ser analisado no macroambiente natural para as tomadas de
decisdes estratégicas nas organizagoes.

Neste cendrio, o estudo busca o entendimento tedrico sobre estratégias
empresariais e sobre formacao de valor de marcas e produtos, seguido de busca de
campo sobre o interesse dos consumidores pela sustentabilidade. O estudo sugere
gue o consumidor, a partir da informacéo e crenca sobre a real eficiéncia ambiental da
marca, esta disposto a dar preferéncia aos produtos sustentaveis, desde que os demais
atributos de qualidade sejam mantidos.
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Por meio de um experimento, observou-se que o produto utilizado como teste, a
Marca livre de fosfato mantém os atributos de qualidade do produto que o consumidor
estd acostumado a utilizar. Entre seis atributos pesquisados, quatro apresentaram
resposta superior a 90% de concordancia de que o produto testado tem os mesmos
atributos que o consumido habitualmente. Dois atributos obtiveram respostas de 64%
e 69% de concordancia, o que indica, também, um 6timo desempenho do produto
testado, comprovando que ele possui qualidade similar ao produto empregado pelo
consumidor, tendo portando um elevado potencial de substituicdo com o produto
atualmente utilizado.

A indicacdo de que os consumidores estdo dispostos a trocar de marca também
é um resultado bastante claro na pesquisa. Considerando que os produtos possuem
0 mesmo prego, 78% dos consumidores declaram estar dispostos a trocar de marca,
indicando a existéncia de um consumidor sensibilizado para as questées ambientais,
que daria preferéncia a produtos que causam menor impacto sobre a sustentabilidade
do Planeta.

Quando os consumidores foram submetidos a questdo da disponibilidade a
pagar, respondendo a pergunta central do artigo: os consumidores estao dispostos
a pagar pela sustentabilidade ambiental? Observa-se que o consumidor se mostra
propenso a pagar pelo produto com carateristicas de sustentabilidade o mesmo
preco do produto mais vendido no mercado, revelando que ele incorporou a questéo
da sustentabilidade em suas escalas de preferéncias. Os valores da disponibilidade
a pagar ratificam a percepcao de que os consumidores estao dispostos a substituir
os produtos atualmente utilizados, e, até o produto top of mind por produtos
ambientalmente corretos.

Os resultados do estudo ndo sdo conclusivos quando o produto com carateristicas
sustentaveis possui um preco mais elevado que o produto atualmente consumido.
Outra limitacdo do estudo é que ele foi realizado apenas com consumidores
pertencentes as classes A e B, fato que pode causar algum viés, tendo em vista a menor
restricdo orcamentdria dessas classes sociais. Ou seja, ndo sabemos como as classes de
menor renda, quando expostas ao experimento se comportariam. Embora com essas
limitacoes, os resultados da pesquisa apontam que o atributo de sustentabilidade,
agregado ao produto, representa um desejo dos consumidores. A disposicdo a pagar
por estes atributos estd evidenciada no discurso de quase todos os consumidores
pesquisados. A presenca de atributos de eco eficiéncia faz com que o consumidor
substitua a marca habitual de consumo pelo produto eco eficiente, desde que ele
possua caracteristicas de qualidade parecidas e precos similares.

Nota

' Desenvolvida por Rensis Likert, a escala Likert permite a variagao de respostas objetivas a cinco niveis em
cada questdo. Geralmente varia entre 0 muito positivo e 0 muito negativo.
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