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Planejamento Urbano e Regional: dialogos e
contribuicoes do 11l Seminario Nacional de
Planejamento e Desenvolvimento

A Universidade Candido Mendes (UCAM,
Campos dos Goytacazes) sediou, nos
dias 19 e 20 de outubro, o I/l Semindrio
Nacional de Planejamento e Desenvolvi-
mento - SNPD. 0 evento é uma iniciativa
dos Mestrados Profissionais da drea de
Planejamento Urbano e Regional, e De-
mografia (PURD) e, nesta edicdo, teve
como tema Concepcoes, Processos e Ex-
periéncias em Desenvolvimento e Plane-
jamento Urbano e Regional.

Nesta terceira edicdao do SNPD, foram
discutidas tematicas e objetos que dizem
respeito as dinamicas territoriais - urba-
nas e regionais - vivenciadas por locali-
dades do interior do Pais, vinculando-as
as grandes questdes nacionais e inter-
nacionais, a das escalas infra-regional e
intra-estadual.

Paralelamente ao SNPD, ocorreram o V
Encontro dos Mestrados Profissionais da
drea de Planejamento Urbano e Regional,
e Demografia - PURD, bem como o XV Se-
mindrio de Integracdo, evento anual pro-
movido pelo Programa de Pds-Graduacao
Stricto Sensu em Planejamento Regional
e Gestdo da Cidade, da UCAM-Campos/RJ.
0 Encontro dos Mestrados Profissionais
visou o aprofundamento da integracdo
entre os programas de pds-graduacdo,
estreitando os lacos entre pesquisado-
res e as iniciativas comuns em torno de
tematicas relacionadas a tecnologia e ao
desenvolvimento. Para além dos semina-
rios e encontros, foram lembradas outras
formas de colaboracdo: compartilhamen-
to de banco de dados, formacdo de redes

de grupos de pesquisa, intercambios dos
discentes e dos docentes, diagndsticos
amplos das regides em que os mestrados
estdo localizados.

Em conjunto, estes eventos contaram com
a participacdo de trabalhos de autores li-
gados a programas de 15 instituicdes, dis-
tribuidos entre sete estados. Das 15 insti-
tuicdes participantes, nove localizam-se
em cidades do interior e seis nas capi-
tais. Registrou-se também a participacdo
expressiva dos mestrados académicos,
tendo atingido um dos seus objetivos da
criacdo do SNPD, que é, a partir dos mes-
trados profissionais, e em parceria com
os mestrados académicos, dar maior visi-
bilidade e relevancia a interlocucdo entre
instituicoes voltadas para os estudos de
pds-graduacdo na drea de demografia e
planejamento urbano e regional.

0 Boletim Petréleo, Royalties e Regido,
neste nimero, publica quatro artigos
selecionados pelas Coordenacdes dos
Grupos Tematicos do Il SNPD ilustrativos
dos debates ocorridos durante o evento.
Os artigos contribuem fundamentalmen-
te com trés tematicas relevantes para
o desenvolvimento regional: energia;
saneamento; e governanca. Os estudos,
respaldados por rigorosa revisdo ted-
rica, tratam de aspectos estruturantes
para o enfrentamento dos desafios ao
desenvolvimento, especialmente em
tempos de crise institucional, financeira
e politica. 0 primeiro artigo - Potencia-
lidade e Limite do Uso de Indicadores
Energéticos como Contribuicdo de Poli-

ticas Publicas para o Desenvolvimento
Sustentdvel - discute o papel e os limi-
tes dos indicadores energéticos na pro-
posicdo de politicas publicas para o de-
senvolvimento sustentdvel. Resultou da
colaboracdao internacional dos autores
Adriana Ripka, Christian Luiz da Silva,
Alain Hernandez Santoyo, Weimar Frei-
re da Rocha Jr e Mayra Casas Vilardell.
A importancia do uso de indicadores e
critérios para o processo de tomada de
decisdo em empreendimentos energéti-
cos se coloca pelos inimeros problemas
ambientais decorrentes. A implantacdo
de barragens e os conflitos gerados sdo
analisados no sequndo artigo, Conflitos
Socioambientais no Baixo Itabapoana:
Estudo de Caso Sobre a PCH Pedra do
Garrafdo, de autoria de Ednilson Gomes
de Souza Junior e Vicente de Paulo San-
tos de Oliveira. No terceiro artigo, A Pri-
vatizacdo como Solu¢do aos Entraves do
Saneamento Basico, Joseph Estrela Ro-
drigues Torres e Ivan Carlos Vicentin dis-
cutem a privatizacdo como alternativa
para os servicos de saneamento no Bra-
sil e analisam o desempenho dos opera-
dores privados e publicos que atuam no
setor. Por fim, Cooperacdo no Leste da
Metrépole Fluminense: Desafios para a
Governanca Regional, de Gabriel de Sou-
za Barbosa e Helena Dias da Costa, re-
trata uma problematica transversal aos
temas analisados anteriormente, trazen-
do uma reflexdo sobre a complexidade
da governanca e sua importancia para o
desenvolvimento regional.
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Potencialidade e Limite do Uso de Indicadores
Energéticos como Contribuicao de Politicas
Publicas para o Desenvolvimento Sustentavel

POTENTIAL AND LIMIT FOR THE USE OF ENERGY INDICATORS AS A CONTRIBUTION OF PUBLIC POLICIES
FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT

Resumo:

Os indicadores energéticos constituem instrumentos de apoio a
processos de tomada de decisdo sobre energia. Diante disso, o
objetivo geral deste trabalho é analisar contribuicoes e limita-
coes de tais indicadores no apoio a proposicdo de politicas pu-
blicas para o desenvolvimento sustentavel a partir da incorpora-
cao de informacgdes socioambientais. O presente estudo analisa
55 indicadores energéticos para o desenvolvimento sustentavel
(Energy Indicator for Sustainable Development - EISD), sendo
estes identificados a partir das instituicdes International Atomic
Energy Agency (IAEA), Helio International e World Energy Coun-
cil (WEC). Durante a analise, percebeu-se que a maioria, 19 EISDs
(34,54%), se concentra na dimensdo econdmica, sequidos de dez
EISDs (18,18%), na dimensdo ambiental, nove EISDs (16,36%), na
dimensdo social, sete EISDs (12,45%) sdo classificados em resi-
liéncia, quatro EISDs (7,27%), em governanca, trés EISDs (5,45%),
em vulnerabilidade e trés EISDs (5,45%), em politica. Apesar dos
EISDs ampliarem a disponibilidade de informacdes aos tomadores
de decisdo para o desenvolvimento sustentdvel, foram identifi-
cadas limitacoes, como o desconhecimento de componentes que
formam alguns indicadores e o uso direcionado a acoes ndo pro-
priamente ligadas ao desenvolvimento sustentavel.
Palavras-chave:

Energia. Indicadores energéticos. Desenvolvimento sustentdvel.

Abstract:

The energy indicators are support instruments for deci-
sion-making processes concerning energy. Accordingly, the
aim of this work is to analyze contributions and limits of
those indicators to support the proposition of public policies
for sustainable development from the inclusion of socioen-
vironmental information. This paper investigates 55 energy
indicators for sustainable development (Energy Indicator for
Sustainable Development - EISD), identified from the Interna-
tional Atomic Energy Agency (IAEA), Helio International and
World Energy Council (WEC) institutions. During the analysis,
it was seen that most of them, 19 EISDs (34.54%), are in the
economic dimension followed by ten EISDs (18.18%), in the en-
vironmental dimension, nine EISDs (16.36%), in the social di-
mension, seven EISDs (12.45%) are classified as resilient, four
EISDs (7.27%), in governance, three EIDs (5.45%), in vulner-
ability and three EISDs (5.45%), in Policy. Despite the EISDs
increase the access to information to the decision makers for
sustainable development, some limits were identified as the
lack of knowledge of elements that compose some indicators
and their usage for actions that are not exactly related to
sustainable development.
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Energy. Energy indicators. Sustainable development.
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| - Introducao

0 aumento do consumo de energia pela
intensificacdo do uso das tecnologias e
das reservas energéticas, a partir dos
anos de 1960, gerou um aumento das
externalidades negativas, que foram
sentidas pela sociedade (VAN BELLEN,
2006).

Neste contexto, a busca por solucgdes
em atender a crescente demanda de
energia tornou-se mais complexa a
partir do momento que os efeitos de-
letérios se intensificaram devido ao
aumento da extracdao de matérias-pri-
mas, como petréleo e carvdo, para
manter o ritmo de crescimento econd-



mico, negligenciando as questdes so-
cioambientais (CIMA, 2006).

Dadas as dificuldades em equilibrar
os potenciais ganhos econdmicos,
advindos do uso crescente de fontes
energéticas, com a carga poluente que
produz os mais variados problemas de
salide humana e animal e degrada os
ativos ambientais, o uso de indicado-
res energéticos abre possibilidades
para a tomada de decisdo, a qual pode
amenizar e mitigar os impactos negati-
vos a sociedade.

Os indicadores energéticos, voltados
para o desenvolvimento sustentavel,
constituem uma ferramenta para o le-
vantamento de dados que se traduzem
em planejamento energético (PHILIPPI
JR; MALHEIROS, 2012).

Na busca por alternativas para a
construcdo de indicadores energéti-
cos voltados para o desenvolvimento
sustentdvel, a Agéncia Internacional
de Energia Atomica (IAEA) iniciou a
construcdo destes indicadores com o
objetivo de atender a Agenda 21 Global
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(PEREIRA JUNIOR et al., 2013, p. 51).
Em 2005, em parceria com a Agéncia
Internacional de Energia (IEA) e outras
instituicdes, foi apresentado um con-
junto de 30 indicadores energéticos
para o desenvolvimento sustentavel
- Energy Indicator for Sustainable De-
velopment (EISDs), os quais foram divi-
didos nas dimensdes econdmica, social
e ambiental (INTERNATIONAL ATOMIC
ENERGY AGENCY, 2005).

Parte-se do pressuposto de que os EISDs
sdo utilizados para direcionar politicas
pablicas, em prol de um processo de
desenvolvimento sustentavel, por apre-
sentarem informacdes que podem iden-
tificar problemas coletivos. Adota-se
aqui o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel apresentado por Silva (2008,
p. 18), que define como “um processo
de transformacdo que ocorre de forma
harmoniosa nas dimensoes espacial, so-
cial, ambiental, cultural e econdmica a
partir do individual para o global”. Para
que esse processo aconteca, usa-se
o conceito de politica piblica de Dye

Conceito e importancia dos indicadores

A Organizacdo para a Cooperacdo Eco-
nomica e Desenvolvimento (Organisa-
tion for Economic Co-operation and De-
velopment - OECD, 2005, p.143) define
indicador como sendo “um parametro,
ou um valor derivado de parametros,
que objetiva fornecer informacdes com
um significado que ultrapassa a asso-
ciacdo direta a um valor de parame-
tro”. Vale ressaltar que ndo somente o
valor apresentado pelo indicador deve
ser considerado mas o seu significado
no todo para poder fazer as afericoes
de forma completa.

Van Bellen (2006, p. 42) afirma que o
objetivo dos indicadores é “agregar e
quantificar informacdes” de modo a
torna-las mais evidentes pela simpli-
ficacdao das informacdes sobre fend-
menos complexos, deixando-as mais
acessiveis.

Apesar de comparativamente os indi-
cadores econdmicos serem em maior
nimero e, em geral, com metodologias
mais consolidadas do que as dimen-

soes ambientais e sociais, Philippi Jr
e Malheiros (2012, p. 82) destacam
que "“ha uma grande diversidade de
indicadores sociais, econdmicos e am-
bientais em uso”, mas que parte da di-
ficuldade é que “a sua utilizacdo sem
estudos e critérios adequados podera
dificultar a avaliacdo e a comunicacao
do processo de desenvolvimento sus-
tentavel”. Desta forma, estudos mais
aprofundados, ndo s6 na elaboragdo
de indicadores mas também na coleta
de dados e analise dos resultados, po-
dem fazer com que os indicadores se
tornem mais compreensivos.

No caso da energia, os indicadores ener-
géticos, antes voltados para questdes
econdmicas, ou de eficiéncia energé-
tica, tiveram seus objetivos ampliados
para buscar o atendimento as demais
dimensdes. Sequndo Pereira Junior et
al. (2013, p. 51), em 1999, a “Agéncia In-
ternacional de Energia Atomica (IAEA)
iniciou um programa de longo prazo
para a construcdo de Indicadores para

(1984), em que sintetiza dizendo que se
trata de todas as acdes que o governo
escolhe fazer ou ndo. Nesse aspecto, os
indicadores servem para orientar as de-
cisoes dos governos para um processo
de desenvolvimento sustentdvel. Con-
tudo, ha que se discutir de que maneira
estes indicadores contribuem para este
fim. Neste sentido, o objetivo geral foi
analisar as contribuicoes e limitacdes
dos indicadores energéticos como ins-
trumentos de apoio a proposicdo de po-
liticas publicas para o desenvolvimento
sustentavel.

A pesquisa é composta por quatro se-
coes, sendo elas intituladas: “Conceito
e importancia dos indicadores energé-
ticos”, compreendendo os principais
conceitos e significacdo dos EISDs;
“Procedimentos metodoldgicos"”, apre-
sentando detalhadamente como a pes-
quisa foi desenvolvida; “Resultados e
discussoes”, incluindo a apresentacao
dos EISDs e a analise geral dos mes-
mos. Apds, sdo apresentadas as “Con-
sideracoes finais".

o Desenvolvimento Energético Sustenta-
vel”, que se concretizou em 2005 com
a divulgacdo de um conjunto composto
por 30 EISDs.

A construcdo dos Indicadores Ener-
géticos para o Desenvolvimento Sus-
tentavel (EISD) foi um avanco para se
ampliar o conhecimento sobre energia
em diferentes dimensdes, fornecendo
base para o fortalecimento destes in-
dicadores, para aplicacdo global e até
mesmo para a adaptacdo destes para
a sua utilizacdo em escalas menores,
tdo necessarias para harmonizarem
0s programas socioambientais em es-
cala global.

Segundo Silva e Wiens (2010), da mes-
ma forma que o desenvolvimento sus-
tentavel é dindmico, os indicadores
também devem ser. Tal dinamicidade,
ou adaptabilidade, possibilita que as
informacdes geradas pelos EISDs sejam
alinhadas as necessidades dos tomado-
res de decisdo, minimizando as incerte-
zas para a resolucdo de problemas.
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Procedimentos metodoldgicos

0 presente artigo se classifica sequndo a
area de conhecimento como interdisciplinar,
com base nas classificacoes de pesquisa,
apresentadas por Gil (2010, p. 25-29). Quan-
to ao objetivo, trata-se de uma pesquisa
descritiva, empregando como método o le-
vantamento bibliogréfico/documental.

Para o levantamento bibliografico, utiliza-
ram-se livros; artigos; teses/dissertacdes; e
a ferramenta de pesquisa EBSCO Discovery
Service - disponibilizada pela Universida-
de Tecnoldgica Federal do Parand, a qual
apresentou resultados das principais bases
de dados, como a Web of Science, SciELO,
Science Direct, Academic OneFile, Scopus
e repositorios académicos. Isto possibilitou
uma pesquisa ampla e integrada.

Com relacdo a selecdo dos indicadores
energéticos voltados para o desenvolvi-
mento sustentdvel (EISDs) e identificacdo
das metodologias aplicadas na elaboracdo
destes, além da investigacdo bibliogra-
fica, foi feita uma pesquisa documental,
conforme indicada por Marconi e Lakatos

(2012, p. 48-57) a partir de fontes escri-
tas secundarias. Os principais documen-
tos utilizados neste trabalho foram rela-
torios disponibilizados por organizacdes
como International Atomic Energy Agency
(IAEA), Helio International e World Energy
Council (WEC), das quais foram seleciona-
dos os conjuntos de EISDs para a andlise.

Para a selecdo e classificacdo destes do-
cumentos, foi utilizada como técnica a
andlise de conteddo apresentada por Bar-
din (2011), aplicada nos documentos de
instituicOes ligadas a pesquisa energética,
de origens diversas como Brasil (Agéncia
Nacional de Energia Elétrica; Petrobras;
Empresa de Energia Elétrica; e Ministério
de Minas e Energia), Franca (Helio Inter-
national), Canada (Hydro-Québec), Japdo
(Agency for Natural Resources and Ener-
gy; Federation of Electric Power Compa-
nies of Japan; e Ministry of Economy,Trade
and Industry), China (Energy Foundation
China), India (Shakti Sustainable Energy
Foundation), Europa (European Statistics),
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Nacoes Unidas (International Atomic Ener-
gy Agency; International Energy Agency;
Intergovernmental Panel on Climate Chan-
ge; United Nations' Inter-agency Mecha-
nism on Energy; e World Energy Council),
Estados Unidos (Tennessee Valley Autho-
rity) e América Latina e Caribe (Organiza-
cion Latinoamericana de Energia).

Esta pesquisa foi dividida em quatro prin-
cipais etapas:

1. Pesquisa bibliografica - Mapeamento das
principais referéncias e conceitos de base
relacionados aos indicadores energéticos,
tecnologia e desenvolvimento sustentdvel;
2. Categorizacdo - Definicao das catego-
rias e critérios para a andlise dos indica-
dores energéticos selecionados;

3. Pesquisa documental - Selecdo dos
principais indicadores energéticos e iden-
tificacdo das metodologias aplicadas na
elaboracado dos indicadores;

4. Andlise - Andlise das contribuicdes e li-
mitacoes dos EISDs como instrumento de
apoio a proposicdo de politicas publicas.

Resultados e Discussoes - Apresentacio dos indicadores energéticos

0 conjunto de indicadores energéticos para
o desenvolvimento sustentdvel (EISDs), di-
vulgado pela International Atomic Energy
Agency (IAEA), é composto por 30 EISDs,
0s quais, a partir da andlise, sdo apontados
como sendo utilizados pela maioria das orga-

e |AEA: ECO1 - Uso de energia per capta; ECO2 -
Uso de energia por unidade do PIB; EC03 - Eficiéncia
da conversao e distribuicdo de energia; EC04 - Rela-
cdo reservas/ producdo; ECO5 - Relacdo recursos/
producdo; ECO6 - Intensidades energéticas da in-
ddstria; ECO7 - Intensidades energéticas do setor
agricola; EC08 - Intensidades energéticas do setor
de servicos/ comercial; EC09 - Intensidade energé-
tica residencial; ECO10 - Intensidades energéticas
do transporte; ECO11 - Porcentagens de combusti-
veis na energia e eletricidade; ECO12 - Porcentagem
de energia ndo baseada no carbono na energia e
eletricidade; ECO13 - Porcentagem de energias re-
novdveis na energia e eletricidade; EC014 - Pregos
da energia de uso final por combustivel e setor;
ECO15 - Dependéncia liquida de importacdes de
energia; ECO16 - Reservas de combustiveis criticos
por consumo do combustivel correspondente; SOC1
- Porcentagem de residéncias (ou de populacdo)
sem eletricidade ou energia comercial ou muito
dependentes de energias ndo comerciais; SOC2
- Porcentagem do rendimento familiar gasto em

nizacoes cientificas da area de energia. Apos
a analise de 19 instituicdes ligadas a pesquisa
energética de diversos paises, verificou-se
que os conjuntos de EISDs da Helio Inter-
national e da World Energy Council (WEC)
apresentavam indicadores que ndo constam

combustivel e eletricidade; SOC3 - Uso residencial
de energia por faixa de renda e correspondente
combinacdo de combustiveis utilizados. SOC4 - Vi-
timas mortais de acidentes por energia produzida
por cadeia de combustiveis; AMB1 - Emissdes de ga-
ses de efeito estufa (GEE) procedentes da producdo
e uso de energia, per capta e por unidade do PIB;
AMB2 - Concentracdes ambientais de poluentes at-
mosféricos nas dreas urbanas; AMB3 - Emissdes de
poluentes atmosféricos procedentes dos sistemas
energéticos; AMB4 - Descargas de contaminantes
em efluentes liquidos procedentes dos sistemas
energéticos, incluindo as descargas de petrdleo;
AMBS - Area de solo onde a acidificacdo excede
carga critica; AMB6 - Taxa de desflorestamento
atribuida ao uso de energia; AMB7 - Relacdo entre
a geracdo de residuos sélidos e a unidade de ener-
gia produzida; AMB8 - Relagdo entre os residuos
sélidos descartados adequadamente pelo total de
residuos sélidos gerados; AMB9 - Relacdo entre os
residuos sélidos radioativos e a unidade de energia
produzida; AMB10 - Relacdo entre os residuos séli-

no conjunto divulgado pela IAEA. Assim, 25
EISDs foram somados ao conjunto divulgado
pela IAEA para a andlise das contribuicoes e
limitacdes destes indicadores como instru-
mentos de apoio a proposicdo de politicas
ptblicas. Os EISDs analisados sao:

dos radioativos em espera de destinacdo e o total
de residuos sélidos radioativos gerados.

¢ Helio International: GOV1- Controle de receita;
GOV2 - Consulta informada; GOV3 - Participacdo
dos cidaddos; GOV4 - Administracdo equilibrada;
VUL1 - Vulnerabilidade no fornecimento de ener-
gia térmica; VUL2 - Vulnerabilidade no sistema de
energia renovavel; VUL3 - Vulnerabilidade nas li-
nhas de transmissdo; RES1 - Ativos de investimen-
to; RES2 - Mobilizacdo do potencial energético
renovdvel; RES3 - Capacidade técnica local; RES4
- Informacdo cientifica; RESS - Diretrizes de insta-
lacdo de usinas; RES6 - Gerenciamento de crise;
REST - Sequro.

e WEC: ECO17 - Exportacdes de combustivel como
uma porcentagem do PIB; POL1 - Estabilidade poli-
tica; POL2 - Qualidade requlatéria; POL3 - Eficdcia
do governo; SOC5 - Controle da corrup¢do; SOC6 -
Estado de Direito; SOC7 - Qualidade da educacdo;
SOC8 - Qualidade de satide; SOC9 - Custo de vida;
ECO18 - Estabilidade macroeconomica; ECO19 - Dis-
ponibilidade de crédito para o setor privado.



Sequindo a classificacdo original da IAEA,
foi utilizado o prefixo ECO para indica-
dores da dimensdo econdmica, o pre-
fixo SOC para indicadores da dimensdo
social e o prefixo AMB para indicadores
da dimensao ambiental. Foram acres-
centados, a partir da Helio International
(2014, p. 12), os indicadores da dimensdo
governanca (GOV), vulnerabilidade (VUL)
e resiliéncia (RES). A governanca remete
a competéncia técnica e civica, a vulnera-
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bilidade esta ligada diretamente a impac-
tos relacionados a alteracdes climdticas e
a resiliéncia dos sistemas de energia. Os
indicadores utilizados pela World Energy
Council (WEC) (2005) estao classificados
em fortalecimento social (SOC), fortale-
cimento politico (POL) e fortalecimento
econdmico (ECO).

A adicao dos EISDs da Helio International
e da WEC enriquece a andlise por trazer
indicadores que elevam a complexida-

Analise geral dos EISDs por dimensoes

A representatividade dos EISDs divul-
gados pela IAEA pode ser verificada a
partir da comparacdo dos indicadores
que compdem os conjuntos de EISDs das
19 instituicOes ligadas a pesquisa sobre
energia. Desta comparacdo, tem-se a
participacdo de quatro instituicoes na
criacdo dos EISDs divulgados pela IAEA,
correspondendo a aproximadamente

21%. Do total, dez instituicdes, além das
que participaram da criacdo dos EISDs,
os utilizam, correspondendo a 52,6%. Ao
todo, sdao aproximadamente 73,6%, do
total de instituicoes utilizando este con-
junto de indicadores. No Grafico 1, podem
ser verificados estes dados.

As cinco instituicdes que apresentam ou-
tros conjuntos de indicadores voltados
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de interpretativa devido ao aumento de
informacdes a serem consideradas para
uma tomada de decisdo, possibilitando
que a construcdo de politicas energéti-
cas, vidveis no longo prazo, sejam pensa-
das com elementos além dos indicadores
quantitativos elaborados antes da cres-
cente preocupacdo com o desenvolvi-
mento sustentavel. No Quadro 1, no apén-
dice, sdo apresentados os componentes
dos 55 EISDs analisados.

para o desenvolvimento sustentavel pos-
suem indicadores equivalentes ou de cor-
respondéncia parcial aos EISDs, divulga-
dos pela IAEA. Destas, duas instituicoes
apresentam indicadores que diferem dos
EISDs e que foram selecionados para ana-
lise, Helio International e World Energy
Council (WEC).

Grafico 1 - Proporcado das instituicdes que utilizam o conjunto de EISDs, divulgados pela IAEA, e
instituicdes que possuem conjuntos de EISDs proprios

73,6% (14 inst.)
Utilizam os EISDs

Observa-se que, ao longo do tempo, houve
uma sensivel preocupacdo com o quesito
desenvolvimento sustentavel, que englo-
ba um conjunto de indicadores que vdo
além da andlise puramente econdmica.
Neste contexto, a formacdo do conjunto

 26,4% (5 inst.)
Apresentam conjuntos

de EISDs, apresentados pela IAEA, foi uma
tentativa de se observar de forma conjun-
ta as informacdes da dimensdo ambiental
(AMB), social (SOC) e econdmica (ECO). No
Grafico 2, é apresentado o conjunto com os
30 indicadores da IAEA classificados nas

de EISDs

Fonte: Almeida (2016).

trés dimensdes. Apesar de representar um
"passo” na busca do desenvolvimento sus-
tentavel, ainda é composto por uma quan-
tidade maior de indicadores econdmicos do
que ambientais, e a diferenca é ainda maior
no que se refere aos indicadores sociais.
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Grafico 2 - Distribuicao dos indicadores energéticos da IAEA nas dimensdes economica (EC0), ambiental

(AMB) e social (SOC)

Com a inclusdo dos indicadores da He-
lio International e da WEC, passando
para o total de 55 indicadores, as por-
centagens se diluem, fazendo com que
a dimensdo social ndo seja a dimensao

ECO - 53,34%
(18 Indicadores)

com o menor nimero de indicadores;
contudo, o maior niimero destes ainda
concentra-se na dimensdo econdmica,
com 19 EISDs, sequidos de dez indica-
dores na dimensdo ambiental; nove, na

Fonte: Almeida (2016).

dimensdo social; sete, em resiliéncia;
quatro, em governanca; trés, em vul-
nerabilidade; e trés indicadores em po-
litica, apresentados no Grafico 3.

Grafico 3 - Distribuicao dos indicadores energéticos nas dimensdes apresentadas pela IAEA, HELIO e WEC

RES -12,75%

(7 Indicadores)

VUL - 5,45%
(3 Indicadores)
“—-—-________‘_-_

GOV -7,27%
(4 Indicadores)

POL - 5,45%
(3 Indicadores)

ECO - 34,54%
(19 Indicadores)

Fonte: Almeida (2016).




Dos 19 EISDs da dimensdo econdmica,
observa-se que em sua maioria ndo fo-
ram construidos focados para o desen-
volvimento sustentdvel. Tal observacdo
pode ser feita porque quando estes sao
utilizados individualmente, desconside-
rando a associacdo com EISDs de outras
dimensdes, podem estimular acdes que
se distanciam do resultado da sustenta-
bilidade, que podem agravar os proces-
sos de geracdao de impactos socioam-
bientais negativos. Isto pode ser reflexo
do redirecionamento da utilizacdo de
indicadores energéticos, desenvolvidos
para eficiéncia energética e crescimento
econdmico, para objetivos ligados ao de-
senvolvimento sustentdvel.

Os dez EISDs que compdem a dimensdo
ambiental, ao contrdrio dos indicado-
res da dimensdo econdmica, mostram
resultados que apresentam a sustenta-
bilidade (ou insustentabilidade) do de-
senvolvimento, indiferente se analisados
individualmente ou em conjunto com ou-
tros indicadores. Isto se deve a constru-
cdo destes ter se dado diante da busca
de informacdes sobre poluicdo e degra-
dacdo do ambiente, que na construcdo
do conjunto de EISDs, estes funcionam
como “bons"" parametros para acompa-
nhar os impactos ambientais resultantes
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da extracdo e utilizacdo de uma ou outra
fonte energética.

Os EISDs da dimensdo social trazem in-
formacdes relacionadas ao perfil so-
cioecondmico da populacdo, acesso a
energia e mortalidade em decorréncia
da cadeia de combustiveis e elementos
mais abrangentes envolvendo questdes
institucionais da dindmica social. Assim
como os indicadores da dimensdo econd-
micas, para que estes contribuam para o
planejamento de politicas publicas volta-
das ao desenvolvimento sustentavel, ha
a necessidade de que estes sejam ana-
lisados pelos tomadores de decisdo as-
sociados a outros indicadores, como os
da dimensdo ambiental. Dessa forma, a
associacao dos EISDs da dimensdo social
aos indicadores da dimensdo econdmica
pode induzir acdes distantes de objeti-
vos sustentdveis.

As categorias governanca, vulnerabili-
dade, resiliéncia e politica, apresenta-
das pela Helio e WEC, contribuem para
a geracao de informacdes que podem
ser associadas as dimensdes espacial /
geogréfica e cultural indicadas por Sachs
(1993; 2002) e Montibeller-Filho (2008).
Isto se deve ao fato de indicadores des-
tas dimensdes envolverem a relacao do
governo com a sociedade, requlamentos

Contribuicoes para Desenvolvimento Sustentavel

Dos indicadores energéticos para o de-
senvolvimento sustentdvel (EISDs) se-
lecionados para esta pesquisa, podem-
-se destacar algumas diferencas na
forma de contribuicdo destes para os
tomadores de decisdo e, consequente-
mente, no que se refere a elaboracdo
de politicas publicas. Tais diferencas
podem ser decorrentes do seu tempo
de existéncia ou mesmo da simplici-
dade de seu calculo, permitindo que
o tomador de decisdo tenha mais, ou
menos, seguranca sobre o significado
do resultado de cada indicador, como
discutido por Martinez (2007).

Os indicadores relacionados a di-
mensdo econdmica sdo, em geral, de
conhecimento e utilizacdo anterior
a discussdo sobre desenvolvimento
sustentdvel. Este fator influencia no
“amadurecimento” destes indicado-

res, tornando-os de calculo mais difun-
dido e consolidado do que indicadores
de construcdo mais recente, isto se
deve a necessidade de pesquisa e de-
liberacdo de quais componentes propi-
ciariam um resultado compativel com a
realidade.

Apesar dos 19 EISDs da dimensdo eco-
nomica 16 serem adaptados de conjun-
tos voltados incialmente apenas para
crescimento econdmico, focado em
eficiéncia energética, foram identifi-
cados dois EISDs, que apresentam con-
tribuicdo mais integrada com o desen-
volvimento sustentdvel sem exigéncia
de andlise em conjunto com outros in-
dicadores. Sao eles o ECO4 - Relacdo
reservas/ producdo - e o EC012 - Por-
centagem de energia ndo baseada no
carbono na energia e eletricidade.

0 ECO4 ao ter em sua base de calcu-
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e leis, e a capacidade de resolucdo de
problemas, implicando assim elementos
como territério, poder e costumes da
sociedade. Ao todo, os 55 EISDs estdo
agrupados em sete categorias: econdmi-
ca (ECO), ambiental (AMB), social (SOC),
governanca (GOV), vulnerabilidade politi-
ca (POL) e resiliéncia (RES).

Com relacdo aos parametros, ou com-
ponentes, apresentados no Quadro 1,
no Apéndice, percebe-se que muitos
foram determinados a partir dos que
apresentam maior acessibilidade, por
serem coletados em periodos anterio-
res a preocupacdo com o desenvolvi-
mento sustentdvel, como por exemplo o
“Uso de energia (fornecimento total de
energia primdria, consumo final total e
uso de eletricidade)” e “PIB", que sdo
parametros para o indicador EC02 (uso
de energia por unidade do PIB). Quan-
to a utilizacdo de parametros de maior
complexidade no que se refere a coleta
de dados, podem-se citar “Emissdo de
poluentes atmosféricos”, “Descarte de
contaminantes em efluentes liquidos”
e outros que podem ser subestimados
devido a dificuldade de coleta de dados,
por ocultamento ou distorcdo das infor-
macdes por parte dos responsaveis dos
poluentes.

lo as "“reservas recuperdveis com-
provadas” demonstra a preocupacao
com a capacidade de recuperacdo das
reservas energéticas, a qual em pe-
riodos anteriores ndo era destacada.
Este indicador, mesmo analisado iso-
ladamente, contribui para o tomador
de decisdo com a informacdo sobre a
disponibilidade das fontes energéticas
envolvidas neste cdlculo.

0 ECO12 traz ao tomador de decisdo o
“fornecimento primdrio, geracdao de
eletricidade e capacidade de geracao
por energia ndo baseada no carbono”,
ou seja, mesmo que analisado indivi-
dualmente, este indicador contribui
com o desenvolvimento sustentdvel,
apresentando aos decisores a pro-
porcdo especifica do fornecimento de
energia ndo baseada no carbono. As-
sim, a informacdo sobre energias que



geram menor poluicdo do ar auxilia na
possivel escolha de fontes energéticas
que reduzem os impactos negativos
decorrentes da emissao de carbono.
Neste ponto, o conhecimento das di-
ferentes fontes energéticas faz-se ne-
cessario para a selecdo das fontes que
compdem o calculo deste EISD, como
pode ser verificado em Hinrichs et al.
(2014) e Reis et al. (2012).

Passando aos EISDs da dimensdo so-
cial, no inicio desta pesquisa, espera-
va-se identificar um nimero maior de
indicadores desta dimensdo devido
a inter-relacdo da sociedade com as
demais dimensdes e por essa também
sofrer com os impactos negativos at-
mosféricos, na agua e no solo. Contu-
do, a selecao apresentou quatro EISDs
divulgados pela IAEA e cinco divulga-
dos pela WEC.

Os indicadores do SOC1ao SOC3 geram
informacdes relacionadas a deman-
da energética, renda e despesas com
energia, ou seja, informacdes neces-
sdrias a compreensdo da dimensdo so-
cial, como indicado por Pereira Junior
et al. (2013) e International... (2005).
Estes indicadores, de forma similar
aos EISDs da dimensdo econdmica,
possuem informacdes de coleta com
frequéncia ja estabelecida e de com-
ponentes ja consolidados, contribuindo
com resultados préximos a realidade e
tendo como limitacdo a necessidade de
associacdo a indicadores de outras di-
mensdes, para evitar andlises voltadas
apenas para o crescimento econdmico.
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No caso do SOC4, este traz uma con-
tagem das vitimas mortais por ano re-
lacionadas a cadeias de combustiveis
sendo um resultado de interesse para
a busca pela reducao deste indicador e
consequentemente contribuindo para
o desenvolvimento sustentdvel. Con-
tudo, a ndo atribuicdo correta de uma
morte a uma cadeia de combustiveis,
faz com este indicador possa gerar in-
formacdes subestimadas, prejudicando
assim a tomada de medidas para esta
reducdo. Além disso, observando Hinri-
chs et al. (2014) sobre os impactos das
diversas fontes de energia existentes,
vitimas mortais relacionadas a outras
fontes energéticas, além da cadeia de
combustiveis, também deveriam ser
contabilizadas.

Os indicadores selecionados a partir
da WEC e classificados em politica,
do POL1 ao POL3, respectivamente,
“estabilidade politica”, *qualidade
requlatéria” e “eficacia do governo”,
possuem contribuicbes e limitacoes
similares aos cinco ultimos EISDs da
dimensdo social, destacando que seus
cdlculos podem também ser prejudica-
dos pelas armadilhas citadas por Mea-
dows (1998). Pode-se, ainda, ressaltar
0 peso da abordagem institucional na
construcdo destes indicadores devido
ao fato de as instituicbes afetarem
o comportamento de atores sociais,
dentre estes, a populacdo, empresas,
instituicdes diversas e governo, envol-
vidos de alguma forma nos indicadores
do POL1 ao POL3 e do SOC5 ao SOC9.
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A dimensdo ambiental é uma das que
possui maior nimero de indicadores, a
excecdo da econdmica; sdo dez EISDs
ao todo. Por terem sido construidos
dentro do contexto em que ja se en-
volviam questoes ligadas ao desenvol-
vimento sustentavel, os indicadores do
AMB1 ao AMB10 podem ser analisados
em conjunto com EISDs de outras di-
mensdes ou individualmente, pois fo-
ram construidos com o intuito de se
gerar informacdes para o desenvolvi-
mento sustentdvel. Dentre os temas
abordados por estes indicadores estdo
a mensuracdo da emissao e concentra-
cdo de gases de efeito estufa (GEE) e
poluentes atmosféricos, diferentes ti-
pos de contaminacdo por residuos sé-
lido, liguido ou radioativo e o descarte
adequado dos diferentes tipos de re-
siduos, pontos destacados por Sachs
(1993; 2002), Van Bellen (2006) e Mon-
tibeller-Filho (2008), a serem consi-
derados em se tratando da dimensao
ambiental.

Os indicadores divulgados pela IAEA,
comparados aos indicadores selecio-
nados a partir da Helio e WEC, pos-
suem um potencial menor para gerar
informacdes que contribuam com os
critérios para o desenvolvimento sus-
tentdvel (SACHS, 1993; 2002; e MON-
TIBELLER-FILHO, 2008), contudo, sua
mensuracdo possui menos subjetivi-
dade quanto aos componentes que os
formam, resultando em uma proximi-
dade maior aos valores reais. A inclu-
sdo dos indicadores da Helio e WEC a

&
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selecdo de EISDs analisada agregou a
pesquisa por apresentar possibilidades
de indicadores ainda sem componentes
especificados, apesar de isto também
poder revelar uma fragilidade do resul-
tado.

A inclusdo de classificacoes diferentes
das dimensoes citadas na literatura

Consideracoes finais

A criacdo, em 2005, dos 30 indicadores
energéticos voltados para 0
desenvolvimento sustentavel (EISDs),
divulgados pela IAEA, foi um avanco para
as possibilidades de planejamento de
politicas publicas e tomada de decisdes
“mais sustentdveis" na area energética.
Até o desenvolvimento deste trabalho,
este conjunto tem se mostrado com
representatividade global, considerando
que a maioria das instituicoes ligadas
a energia o utilizam, 73,6% das 19
instituicoes identificadas.

A presente pesquisa possibilitou a
selecdo de 55 EISDs, resultado da
mescla dos indicadores da IAEA,
Helio International e WEC, a partir da
comparacdo dos conjuntos de EISDs de
diversas instituicdes, ligadas a pesquisa
sobre energia, de varios paises, sendo
eles Brasil, Estados Unidos, Nacdes
Unidas, Franca, Canada, Japdo, Europa,
América Latina e Caribe, China e India.
Deve-se destacar que com a selecao
de indicadores, aqui analisados, ndo se
sugere que seja um conjunto que deva
ser utilizado em sua totalidade, por
todos os paises, e sim que a andlise
de cada indicador possibilite que os
tomadores de decisdao possam deliberar
sobre qual indicador energético mostra-
se mais alinhado com as necessidades
energéticas, e disponibilidade de
recursos, de cada regido, considerando
um planejamento com objetivo de
desenvolvimento sustentavel.

Dos EISDs da dimensdo econdmica
e social, principalmente 0S
quantificados em unidades monetarias,
apresentaram dentre as limitacoes a
vulnerabilidade da sua contribuicdo
para o desenvolvimento sustentavel,
diante da dependéncia de que a
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como direcionadas para o desenvolvi-
mento sustentdvel contribuiu para cor-
roborar que este é um tema complexo
e que ndo se prende a uma ou a outra
dimensdo isolada e sim constrdi-se a
partir da inter-relacdo destas. 0 po-
tencial de geracdo de informacoes que
podem contribuir com os critérios para

interpretacdo do tomador de decisdo
seja voltada para este objetivo, quando
estes EISDs sdo analisados de forma
individual e dissociada de indicadores,
ou informacdo, ligadas aos impactos
negativos da fonte energética avaliada.
Sobre os indicadores da dimensao
ambiental, estes apresentam
informacdes que, mesmo analisadas
individualmente, contribuem para
o conhecimento sobre parte dos
impactos negativos que fontes de
energia especificas podem causar
ao ambiente e consequentemente a
sociedade. Contudo, grande parte
destes EISDs referem-se a geracdo dos
residuos, ndo considerando elementos
ligados aos danos a biodiversidade, por
exemplo.

Apesar das limitacdes, os conjuntos
de EISDs funcionam como apoio a
proposicdo de politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento
sustentdvel, ampliando a quantidade
de dados para que o planejamento,
ou a propria tomada de decisdo, seja
baseada na busca da minimizacdo da
assimetria de informacdes e maior
conhecimento sobre os problemas
relacionados a energia. Contudo,
tais conjuntos ainda devem ser
aprimorados, na busca de aumentar
a quantidade e qualidade dos dados
coletados, pois a disponibilidade de
informacdes com qualidade acerca das
questoes socioambientais possibilita
identificar quais fontes sdao mais, ou
menos, prejudiciais ao desenvolvimento
sustentavel.

A selecdo dos 55 indicadores
energéticos, apesar de ser em uma
guantidade maior do que o conjunto
divulgado pela IAEA, permite que o
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o desenvolvimento sustentavel, elen-
cados nas dimensdes ambiental, social,
econdmica, espacial/geografica e cul-
tural, sendo atribuido as classificacoes
politica, de governanca e de resiliéncia
também fortalece a ideia de que estes
devem ser observados quando se ob-
jetiva o desenvolvimento sustentavel.

tomador de decisdao reflita sobre a
utilizacdo de indicadores além dos
comumente citados, e voltados para
a dimensdo econdmica, podendo
assim considerar a adaptabilidade de
conjuntos de EISDs para a regido ou
pais em planejamento.

Outro ponto a ser observado é que, no
resultado da analise do conjunto de
EISDs selecionado, o fator econdmico
predomina, mas vivendo em uma
economia capitalista é relevante
que estes ainda sejam destacados,
dado que dificilmente consequimos
dissociar as decisdes publicas dos
custos envolvidos. Mesmo existindo
a necessidade de equacionar o0s
demais, ou seja, elevar os indicadores
ambiental, social, vulnerabilidade,
resiliéncia, governanca e politica, a
este dltimo deveria ser dada atencdo
especial, inclusive no Brasil, uma vez
que as decisoes politicas suplantam
as demais nas mais variadas esferas,
inclusive a energética.

Considera-se, ainda, que as barreiras
associadas a disponibilidade de
informacdo devam ser as primeiras
a serem transpostas, para que seja
entdo possivel lidar com as demais
limitacdes, consideradas aqui como
de transposicdo mais dificil, como
a coleta de dados, a andlise e a
utilizacdaodosindicadoresenergéticos
como instrumentos de apoio efetivos
para o desenvolvimento sustentdvel.
Sem ter esta clareza e indicadores
apropriados a um processo mais
holistico da transformacdo possivel
a partir de uma acdo ou intervencao
do governo, limita-se o uso dos
indicadores para a proposicdo de uma

politica publica.
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Notas

10 termo “bons" se refere a utilizacdo destes EISDs trazerem informacdes que possam estimular a busca por fontes energéticas que propiciem um desenvolvimento alinhado a objetivos susten-
tdveis. Ndo indica auséncia de limitacdo, seja em coleta de dados, seja na interpretacdo dos mesmos.

2Quintil representa um quinto (1/5) qualquer de uma varidvel, a qual foi dividida em cinco partes iguais.
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Apéndice
Quadro 1 - Indicadores selecionados e seus componentes
ORDEM | ORIGEM SIGLA INDICADOR COMPONENTES / PARAMETROS
- Uso de energia (fornecimento total de energia primaria, consumo final
1 IAEA ECO1 Uso de energia per capita total e uso de eletricidade)
- Populacgéo total
- Uso de energia (fornecimento total de energia primaria, consumo final
2 IAEA ECO2 Uso de energia por unidade do PIB total e uso de eletricidade)
-PIB
3 IAEA ECO3 Eficiéncia da converséo e distribui¢cdo de energia B Perd~as nos 3|s§err1as de_tre)_nsfotmagao |anlJ_|das as perdas na
geragao, transmissao e distribuicdo de eletricidade
= = - Reservas recuperaveis comprovadas
4 IAEA ECO4 Relagado reservas/ produgao - Produgio total de energia
= = - Total de recursos estimados
5 IAEA ECO5 | Relagao recursos/ produgéo - Produggo total de energia
6 IAEA ECO6 | Intensidades energéticas da inddstria - Uso de energia no setor industrial e por ramos de manufaturas
- Valor agregado correspondente
7 IAEA ECO7 | Intensidades energéticas do setor agricola - Uso de energia no setor agricola
- Valor agregado correspondente
8 IAEA ECO8 | Intensidades energéticas do setor de servigos/ comercial - Uso de energia no setor de servigos/comercial

- Valor agregado correspondente

- Uso de energia residencial e por usos finais-chaves

9 IAEA ECO9 | Intensidade energética residencial - Numero de residéncias, superficie edificada, pessoas por residéncia,
propriedade de aparelhos elétricos

- Uso de energia nos setores de transporte de passageiros e de carga,
por modalidade

- Passageiros/km percorridos e toneladas/km de carga transportada,
por modalidade

- Fornecimento de energia primaria e consumo final, geragao de
eletricidade e capacidade de geragéo por tipo de combustivel

- Fornecimento total de energia primaria, consumo final total de
energia, geracao de eletricidade total e capacidade total de geracédo

- Fornecimento primario, geragao de eletricidade e capacidade de

12 IAEA ECO12 Porcentagem de energia ndo baseada no carbono na geragao por energia ndo baseada no carbono

energia e eletricidade. - Fornecimento total de energia primaria, geragéo total de eletricidade e

capacidade total de geragédo

10 IAEA ECO10 | Intensidades energéticas do transporte

1 IAEA ECO11 | Porcentagens de combustiveis na energia e eletricidade
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Porcentagem de energias renovaveis na energia e

- Fornecimento de energia primaria, consumo final e geragao de
eletricidade e capacidade de geragdo por energias renovaveis

13 IABA ECO13 eletricidade - Fornecimento total de energia primaria e consumo final total de
energia, geracao de eletricidade total e capacidade de geragéo total
14 IAEA ECO14 | Precgos da energia de uso final por combustivel e setor - Precos da energia (com e sem impostos/subsidios)
R ) ~ ! - Importagdes de energia
15 IAEA ECO15 | Dependéncia liquida de importagdes de energia - Fornecimento total de energia priméria
Reservas de combustiveis criticos por consumo do - Reservas de combustiveis criticos (por exemplo, petréleo, gas, etc.)
16 IAEA ECO16 - A,
combustivel correspondente - Consumo de combustiveis criticos
Porcentagem de residéncias (ou de populagéo) sem - Residéncias (ou populagdo) sem eletricidade ou energia comercial, ou
17 IAEA SOC1 eletricidade ou energia comercial, ou muito dependentes de muito dependentes de energias ndo comerciais
energias ndo comerciais - Numero total de residéncias ou populagao total
Porcentagem do rendimento familiar gasto em combustivel e | - Rendimento familiar gasto em combustivel e eletricidade
18 IAEA SOC2 L . - o - =
eletricidade - Rendimento familiar (total e 20% mais pobres da populacéo)
- Uso de energia por residéncia para cada faixa de renda (quintis?)
19 IAEA soc3 Uso residencial de energia por faixa de renda e - Renda familiar por cada faixa de renda (quintis)
correspondente combinagdo de combustiveis utilizados. - Combinacéo de combustiveis utilizada por cada faixa de renda
(quintis)
Vitimas mortais de acidentes por energia produzida por - Vitimas mortais anuais por cadeias de combustiveis
20 IAEA SOC4 ) S ~ ;
cadeia de combustiveis - Produgdo anual de energia
EmissGes de gases de efeito estufa (GEE) procedentes da - Emissoes de gases de efeito estufa (GEE) procedentes da produgéo
21 IAEA AMB1 rodugéo e uso de energia, per capta e por unidade do PIB e uso de energia
p ¢ gia, p p p - Populagédo e PIB
22 IAEA AMB2 (;oncentrag:oes ambientais de poluentes atmosféricos nas - Concentragao de poluentes atmosféricos
areas urbanas
Emissdes de poluentes atmosféricos procedentes dos — -
23 IAEA AMB3 sistemas energéticos - Emissées de poluentes atmosféricos
Descargas de contaminantes em efluentes liquidos
24 IAEA AMB4 procedentes dos sistemas energéticos, incluindo as - Descargas de contaminantes em efluentes liquidos
descargas de petréleo
; T - - Area de solo afetada
25 IAEA AMBS5 Area de solo onde a acidificagdo excede carga critica - Carga critica
- ) - Area florestal em dois momentos diferentes
26 IAEA AMB6 Taxa de desflorestamento atribuida ao uso de energia - Utilizagdo de biomassa
27 IAEA AMB7 Relag_ao entre a geracéo de residuos solidos e a unidade de | - Quantlldade de reS|duos sélidos
energia produzida - Energia produzida
28 IAEA AMBS Relagao entre os residuos sélidos descartados - Quantidade de residuos s¢lidos descartados adequadamente
adequadamente pelo total de residuos soélidos gerados - Quantidade total de residuos sélidos
Relacio entre os residuos sélidos radioativos e a unidade de | - Quantidade de Residuos radioativos (acumulagéo durante um periodo
29 IAEA AMB9 ¢ . de tempo determinado)
energia produzida : )
- Energia produzida
30 IAEA AMB10 Relagéo entre os residuos sdlidos radioativos em espera de - Quantidade de residuos radioativos a espera de destinagdo
destinagao e o total de residuos sélidos radioativos gerados | - Volume total de residuos radioativos
31 HELIO GOV1 Controle de receita - Redugéo da parcela das receitas de energia que escapam tributagéo
32 HELIO GOV2 Consulta informada - Agdlenmas e consultas publicas sobre as avaliagbes de impacto de
projetos de energia propostas
33 HELIO GOV3 | Participagdo dos cidadaos - A participagédo at'lva da sociedade civil (particularmente as mulheres)
no setor da energia
- Representacéo equilibrada de procura de energia e de abastecimento
34 HELIO GOV4 | Administragéo equilibrada de partes interessadas (atores), bem como a transparéncia no
processo de tomada de deciséo
35 HELIO VUL1 | Vulnerabilidade no fornecimento de energia térmica ;n\é‘rjll;‘:;gzg'dade de usinas de energia (e refinarias se aplicavel) para
36 HELIO VUL2 Vulnerabilidade no sistema de energia renovavel ;I\i/nl:Iér;i::mdade de sistemas de energias renovaveis para variages
37 HELIO VUL3 | Vulnerabilidade nas linhas de transmisséo - Comprimento de linhas de transmisséo / redes de distribuigdo
ameagcada por eventos climaticos extremos
38 HELIO RES1 Ativos de investimento - Taxa de poupanca doméstica / PIB
I . - . - Proporgéo de investimento nacional destinados a energia renovavel e
39 HELIO RES2 Mobilizagéo do potencial energético renovavel 4 eficiéncia energética
. - - Ndmero de formados anualmente em cursos de Ciéncias e
40 HELIO RES3 Capacidade técnica local Engenharia por populacio total
41 HELIO RES4 Informago cientifica - DISpOI:]IbI|I(~:|ade de mapas de risco (inundagdes, desertificagao,
contaminacéo)
42 HELIO RES5 Diretrizes de instalacéo de usinas - D|reltr|zes sobrt_—: resmencla as altgragoes climaticas para o
planejamento e implantacédo de usinas.
43 HELIO RES6 Gerenciamento de crise - Os planos de emergéncia para usinas de energia
44 HELIO RES7 Seguro - D|spon[b|I|Fiade de apdlices fie seguros nacionais que s&o
responsaveis por danos relacionados as mudancas climaticas
45 WEC ECO17 | Exportagdes de combustivel como uma porcentagem do PIB | Componentes nao disponibilizados pela WEC
46 WEC POL1 Estabilidade politica Componentes néo disponibilizados pela WEC
47 WEC POL2 Qualidade regulatdria Componentes ndo disponibilizados pela WEC
48 WEC POL3 Eficacia do governo Componentes ndo disponibilizados pela WEC
49 WEC SOC5 Controle da corrupgéo Componentes néo disponibilizados pela WEC
50 WEC SOC6 | Estado de Direito Componentes ndo disponibilizados pela WEC
51 WEC SOC7 | Qualidade da educagéo Componentes ndo disponibilizados pela WEC
52 WEC SOC8 Qualidade de saude Componentes néo disponibilizados pela WEC
53 WEC SOC9 Custo de vida Componentes néo disponibilizados pela WEC
54 WEC ECO18 | Estabilidade macroeconomica Componentes ndo disponibilizados pela WEC
55 WEC ECO19 | Disponibilidade de crédito para o setor privado Componentes ndo disponibilizados pela WEC

Fonte: Almeida (2016).
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Conflitos Socioambientais no Baixo
Itabapoana: Estudo de Caso Sobre a PCH
Pedra do Garrafao

SOCIOENVIRONMENTAL CONFLICTS AT BAIXO ITABAPOANA REGION: A CASE STUDY ON THE PCH PEDRA DO GARRAFAQ

Resumo:

A politica de expansdo de geracdo de energia hidrelétrica
do Brasil, ao se territorializar, provoca inimeros impactos
socioambientais, transformando regides em cenarios de
confronto entre as populacdes locais e o setor elétrico.
Nesses casos, o onus gerado pela construcdo de hidrelé-
tricas recai sobre as populagoes ribeirinhas, ja que o pro-
cesso de licenciamento ambiental ainda se mostra ineficaz
na avaliacdo da viabilidade social e ambiental destes pro-
jetos. Diante deste quadro, este estudo procurou analisar
os impactos socioambientais decorrentes da instalacdo
da Pequena Central Hidrelétrica Pedra do Garrafdo sobre
a comunidade ribeirinha de Limeira, do ponto de vista da
caracterizacdo de conflito ambiental. Neste estudo, ado-
tou-se como metodologia de pesquisa a andlise documen-
tal, observacdo e entrevistas, o que permitiu identificar
um grande nimero de impactos socioambientais, sendo o
principal deles devido ao trecho de vazao reduzida de 2km
a jusante da Pequena Central Hidrelétrica (PCH), que se en-
contra praticamente seco, impossibilitando a sobrevivéncia
daictiofauna e, consequentemente, da pesca. As acoes ob-
servadas na instalacdo da PCH Pedra do Garrafdo estdo em
conformidade com o principio do conflito ambiental, que
surge da percepcao de que o ambiente de certos sujeitos
sociais prevalece sobre o de outros.

Palavras-chave:

Conflito Ambiental; Energia Hidrelétrica; Comunidade Ribeiri-
nha; Rio Itabapoana.

Abstract:

The expansion policy of hydroelectric energy generation in Bra-
zil, when territorialized, causes numerous socioenvironmental
impacts, turning regions into conflict scenarios between lo-
cal population and the electric sector. Therefore, the burden
generated by hydroelectric constructions relies on the popu-
lation who live along river banks, as the environmental licens-
ing process is still ineffective when evaluating environmental
and social viability of these projects. In this context, this work
aimed to analyze the socio-environmental effects on the river
bank community in Limeira concerning the construction of the
Pequena Central Hidrelétrica Pedra do Garrafdo (PCH Pedra do
Garrafdo) hydroelectric from the point of view of the character-
ization of environmental conflicts. In this study, the research
methodology chosen was based on documental analyses, ob-
servation and interviews, which allowed identifying a large
number of socioenvironmental impacts. The most important
impact was due to the 2-km stretch of reduced instream flow
downstream of the Pequena Central Hidrelétrica (PCH), which
is in almost dry condition, not enabling the survival of the ich-
thyofaunal and consequently fishing. The actions observed in
the construction of the PCH Pedra do Garrafdo are according
to the principle of the environmental conflict, which arose from
the perception that the environment of specific social subjects
prevails over the environment of others.

Keywords:

Environmental Conflict; Hydroelectric Energy; River Bank Com-
munity; Itabapoana River.
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| - Introducao

Atualmente, a producdo de energia é
parte central da reproducdo do capital.
0 desenvolvimento de novas tecnologias,
a expansdo de obras de infraestrutura e
o aumento na produtividade do traba-
Iho sdo invidveis sem a oferta adequada
de energia. Mas, apesar de propulsora
do progresso, a producdo de energia é
também uma fonte de conflitos, princi-
palmente quando se fala sobre hidroele-
tricidade (MAB, 2016).

Enquanto tecnologias de geracdo de

energia elétrica, como a edlica e a so-
lar, conseguem um rendimento médio de
30% a 50%, a hidroeletricidade alcanca
rendimentos préximos a 90%. Por isso,
o seu potencial e a disputa pelo controle
dos melhores locais de energia estdo e
continuardo no centro da conjuntura na-
cional e internacional por muito tempo
(MAB, 2016).

A politica de expansdo da geracdo de
energia hidrelétrica do Brasil, ao se ter-
ritorializar, provoca inimeros impactos
socioambientais, assim como transforma



regioes em cendrios de confronto entre
as populacdes locais e o setor elétrico,
composto pelo Estado e por empreende-
dores publicos e privados (MENESTRINO,
2011; ZHOURI, 2007).

0 setor elétrico, quiado por uma dtica de
mercado, entende o territério como uma
propriedade, uma mercadoria passivel
de valoracdao monetaria (ZHOURI, 2007).
Tal assimetria encontra base também
no processo de licenciamento ambien-
tal, um procedimento administrativo
estabelecido na Constituicdo Federal de
1988, que exige que estudos de impacto
ambiental sejam realizados previamente
a instalacdo de obras ou atividades cau-
sadoras ou potencialmente causadoras
de impactos ambientais (ZHOURI & GO-
MES, 2011). Isso ocorre, sequndo Las-
chefski (2011), devido a visao tecnicista
que impera na avaliacdo dos impactos,
pois “separa 0 meio ambiente de suas
dimensdes sociopoliticas e culturais,
partindo da crenca de que uma grande
parte da paisagem social e ambiental
a ser destruida possa ser reconstruida
por meio de medidas de compensacdo e
de mitigacdo dos impactos".

Zhouri & Gomes (2011) sinalizam que “o
licenciamento ambiental evidencia as
relacbes de poder e as assimetrias so-
ciopoliticas e econdmicas entre os dife-
rentes atores”, pois “(...) perpetua um
modelo de desenvolvimento que promo-
ve politicas socialmente injustas e am-
bientalmente insustentaveis”.

Em muitos casos, os principais atingi-
dos sdo as comunidades tradicionais,
que tém suas vidas fortemente impac-
tadas devido ao crescente investimen-
to nos grandes projetos hidrelétricos,
representando um risco aos territorios
essenciais a reproducdo identitaria des-
tas comunidades e grupos socioculturais
(ACSELRAD, 2010a; 2010b).

Comunidades tradicionais, como os ribei-
rinhos, possuem um modo especifico de
se relacionar com o meio ambiente que
vai além da exploracdo para fins eco-
nomicos (DIEGUES, 2000). Menestrino
(2011) observa que essas comunidades
acumularam uma gama de saberes tra-
dicionais evidenciados pelas especifi-
cidades e pelo dinamismo da pesca, do
extrativismo e da agricultura, ou seja,
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atividades nas quais o rio sempre desem-
penhou um papel fundamental. Zhouri
(2007) relata que populacoes ribeirinhas
resquardam a terra como patriménio da
familia e da comunidade, defendido pela
memoria coletiva e por regras de uso e
compartilhamento dos recursos.

Tais populacdes se enquadram no con-
ceito de "“atingido”, cuja definicdo se
encontra no relatdrio “Atingidos por Bar-
ragens”, do Conselho de Defesa dos Di-
reitos da Pessoa Humana (2010): “grupos
sociais, familias ou individuos prejudica-
dos pelo planejamento, implementacdo
e operacdo de barragens”. 0 relatdrio
ainda caracteriza a implantacdo de uma
barragem como um “processo complexo
de mudanca social”, gerando profundas
alteracdes na organizacdo cultural, so-
cial, econdmica e territorial das popula-
coes atingidas.

Cabe ressaltar que sdo consideradas
como atingidas ndo apenas as popula-
coes que precisam ser deslocadas em
razao do enchimento do reservatério
mas também as comunidades localiza-
das a jusante do empreendimento, que
sofrerdo com a restricao ou perda do
potencial pesqueiro, mudancas do regi-
me hidrico, efeitos sobre a navegacdo
e comunicacdo, perda ou reducdo dos
recursos para agricultura de vazante
ou outras formas de exploracdo das
vdrzeas, como garimpo ou extracdo de
materiais (MAB, 2015). Laschefski (2011)
define esse contexto como conflito es-
pacial, ou seja, ndo ocorre violacdo da
territorialidade dos grupos afetados,
mas sim na qualidade de vida das comu-
nidades nos seus territorios.

Muitos casos se tornaram emblematicos,
ganhando projecdo internacional, devido
ao grande nimero de impactos socioam-
bientais, como no caso da hidrelétrica
de Itaipu, instalada no Rio Parand, com
um total de 43 mil pessoas atingidas,
ou a Usina de Belo Monte, instalada no
Rio Xingu, que atingiu cerca de 16 mil
pessoas, incluindo terras indigenas (0B-
SERVATORIO SOCIOAMBIENTAL DE BAR-
RAGENS, 2016). Entretanto, pequenas
bacias hidrograficas tém sofrido os mes-
mos problemas, em menor escala, sem
receber a mesma atencdo. Um exemplo é
a Bacia do Itabapoana, localizada na Re-
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gido Sudeste, cujo rio principal ja abriga
cinco empreendimentos hidrelétricos.
Devido ao seu grande potencial, o Rio
Itabapoana possui diversos empreendi-
mentos hidrelétricos instalados ao lon-
go de seu curso, sendo a maioria deles
localizados no Municipio de Bom Jesus
do Itabapoana/RJ. Os primeiros estudos,
visando ao aproveitamento hidrelétrico
da regido, foram realizados em 1942, por
iniciativa do governo do Estado do Rio de
Janeiro e sob a responsabilidade do en-
genheiro Edmundo Franca Amaral, tendo
em vista a implementacdo do programa
de eletrificacdo na Regidao Norte Flumi-
nense (INEA, 2013).

Siqueira (2009), em pesquisa realizada
na Bacia do Itabapoana, afirma que os
conflitos nesta regido ja foram previstos
pelos pesquisadores do Projeto Managé
e pelo Centro Norte Fluminense para
Conservacdo da Natureza - CNFCN, na
época da construcao da barragem de
Rosal, com destaque para a drea a ser
inundada e problemas que afetariam a
ictiofauna e a atividade dos pescadores
artesanais. Entretanto, ndo foram evi-
denciadas mobilizacoes, lutas ou outras
formas de organizacdo locais e regionais
de pessoas atingidas pela implantacdo
de barragens, quando da construcdo das
barragens de Franca Amaral (década de
1960) e Rosal (década de 1990), no Rio
Itabapoana. Sequndo a autora, os pré-
prios pescadores tinham dificuldade
em realizar manifestacdes para tornar
visiveis as suas dificuldades, sempre se
apresentando sem muita expressividade.
Na mesma pesquisa, a autora menciona
que as comunidades sofreram mudancas
na condicdo de vida de suas familias,
ocasionadas pela construcdo das usinas
e pela contaminacao do rio, fatores que
influenciaram diretamente a pesca. Em
entrevistas, os pescadores relataram
que a construcdo da Usina Hidrelétrica
de Rosal provocou alteracdo na dinamica
das aquas, interferindo substancialmen-
te no ciclo de reproducao dos peixes.
Diante deste quadro, este estudo procu-
rou analisar os impactos socioambien-
tais decorrentes da instalacdo da Peque-
na Central Hidrelétrica (PCH) Pedra do
Garrafdo sobre a comunidade de Limeira,
do ponto de vista do conflito ambiental.



Material e Método

Neste estudo, adotou-se como meto-
dologia de pesquisa inicial a andlise de
documentos relacionados a PCH Pedra
do Garrafdo, como o Estudo de Impac-
to Ambiental (EIA), Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA) e Plano Ambiental de

Bacia do Itabapoana

A Bacia do Itabapoana esta localizada na
Regido Sudeste, abrangendo a drea de 18
municipios (Imagem 1), dos quais nove per-
tencem ao Estado do Espirito Santo, cinco
ao Estado do Rio de Janeiro e quatro ao
Estado de Minas Gerais, e apresenta pe-
quena extensdo territorial, drenando uma
area de 4.875,46 km2. Seu rio principal
possui extensdao de 220 km, tendo como
formadores o Rio Sao Jodo, que nasce no
Sudeste de Minas Gerais, e o Rio Preto,
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Conservacao e Uso do Entorno de Re-
servatorios Artificiais (PACUERA), assim
como outros estudos e pesquisas sobre a
Regido. Junto a etapa de andlise documen-
tal, foram realizadas visitas, nos anos de
2014 e 2015, e uma reunido na comunida-

que nasce na Serra do Caparad.

A Bacia é dividida em trés microrregides:
Alto Itabapoana, caracterizado pelo predo-
minio de quedas d'dgua e corredeiras tan-
to no rio principal como em seus afluentes,
Médio Itabapoana, regido pré-montanhosa
com relevo predominante de colinas e rios
encaixados, e Baixo Itabapoana, caracteri-
zada pela presenca de extensas planicies
aluviais, frequentemente inundadas por
ocasido do periodo de chuvas, com grande
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de de Limeira, com o objetivo de levantar
informacdes sob a 6tica dos pescadores.
Optou-se por uma pesquisa de natureza
qualitativa, com o intuito de conhecer a
percepcdo dos envolvidos.

potencial de dgua subterranea nos aquiferos
sedimentares (SARMENTO-SOARES, 2014).

A base econdmica da regido € representa-
da pelos servicos urbanos e por atividades
do setor primario, ligadas ao café, a pecua-
ria leiteira, a producdo de cana-de-aglcar
e a fruticultura tropical. 0 baixo dinamis-
mo econdmico da regido relaciona-se prin-
cipalmente ao carater tradicional dessas
atividades, que ndo acompanharam as ino-
vacdes tecnoldgicas (TCE, 2010).

Imagem 1 - Mapa da Bacia Hidrografica do Rio Itabapoana

Fonte: Souza Jr. (2015).
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Atualmente, o rio conta com cinco
empreendimentos em funcionamen-
to, sendo o primeiro deles a Usina Hi-
drelétrica de Rosal e, a jusante, uma
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sequéncia de quatro PCHs: Calheiros,
Pirapetinga, Franca Amaral e Pedra do
Garrafdo (Imagem 2). Além disso, en-
contram-se em fase de licenciamento
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junto ao INEA mais trés PCHs: Saltinho
do Itabapoana, Nova Franca Amaral e
Bom Jesus.

Figura 2: Mapa de Localizacdo dos empreendimentos hidrelétricos no Rio Itabapoana
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PCH Pedra do Garrafao

A PCH Pedra do Garrafdo esta localizada
no Rio Itabapoana, entre os Municipios de
Mimoso do Sul/ES e Campos dos Goyta-
cazes/RJ, regido conhecida como Baixo
Itabapoana, e possui facil acesso rodo-
vidrio por meio da BR-101 e ES-297. 0 em-
preendimento aproveita um desnivel na-
tural de 37,5 metros, possui uma area de
drenagem de cerca de 3.220 km< e 271
hectares de area inundada. 0 inicio das

Fonte: Souza Jr. (2015).
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obras para a construcdo da PCH ocorreu
em outubro de 2007, sendo a conclusdo e
inicio da operacdo em julho de 2009.

Seqgundo informacdo contida no RIMA
(WATERMARK, 2002), a escolha da “loca-
lizacdo para a instalacdo do empreendi-
mento se deu por sua ocupacao historica,
que ja se mostra bastante alterada do
ponto de vista ambiental, o que também
implica menor custo para o empreendi-

mento e para a sociedade".

Préxima a PCH, encontra-se a comunida-
de de Limeira (Imagem 3), que pertence
a0 Municipio de Mimoso do Sul/ES e é for-
mada por 13 familias. Outras 15 familias
fazem parte da colonia de pescadores,
mesmo ndo morando junto ao vilarejo. A
comunidade esta situada acerca de 2 km
a jusante da PCH, dentro da area de in-
fluéncia direta do empreendimento.

Imagem 3: Comunidade de Limeira

Fonte: Autor (2015).




Resultados e Discussao

Apés algumas visitas mensais, reali-
zadas entre os anos de 2014 e 2015,
agendou-se uma reunido para o dia 4 de
marco de 2015. No dia estipulado, rea-
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lizamos uma saida pela regido, tendo
como quia o pescador Ronaldo Valadao,
identificado como lideranca local. O pri-
meiro impacto observado foi o trecho
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de vazdo reduzida (TVR), que ocorre em
usinas que operam desviando parte das
vazdes afluentes para as turbinas (Ima-
gens 4 e 5).

Imagens 4 e 5: Trecho de vazao reduzida da PCH Pedra do Garrafao.

Fonte: Autor (2015).

Segundo Lima (2014), o TVR consiste no
trecho delimitado pela secdo do barra-
mento, onde parte do fluxo do rio é des-
viado, e a secao fluvial, onde as vazdes sdo
devolvidas ao rio, geralmente a jusante da

casa de forca (Imagem 6). A principal alte-
racdo no regime hidroldgico ocorre neste
trecho, ja que as vazoes se tornam bem
menores do que as vazoes naturais do rio.
Ainda sequndo o autor, a vazao remanes-

cente no trecho entre o barramento e a
casa de forca da PCH Pedra do Garrafdo
é de 2 m%/s, valor correspondente a 80%
da vazdo minima média mensal observada
no historico de vazdes disponivel.

Imagem 6 - Mapa de localizacao do trecho de vazao reduzida

Fonte: Autor (2016).

Lima (2014) afirma que, no Brasil, a pratica
tradicionalmente utilizada para o estabele-
cimento de uma vazao minima a ser mantida
a jusante de um barramento ndo contempla
aspectos ecoldgicos, ja que a metodologia
é focada apenas na definicao de uma vazdo
de referéncia, calculada com base em esta-

tisticas da série histdrica, sem uma andlise
mais detalhada do impacto dessa reducdo
da vazao no ecossistema do rio.

Sequndo informacdes contidas no EIA (WA-
TERMARK, 2002):

“Considerando aspectos ambientais e a viabili-
dade e atratividade econdmica do empreendi-
mento, foram definidas as vazdes no trecho em

enfoque. Dentre os aspectos socioambientais,
foram consideradas a conservacdo da biota
aquatica e, em especial, o uso do rio como drea
de lazer. Este Gltimo aspecto é particularmente
acentuado na drea de influéncia da PCH Pedra
do Garrafdo, onde optou-se por adotar como
vazao remanescente o valor de 2 m3/s, corres-
pondente praticamente ao dobro do percentual

de 2% da QMLT.”



Percebe-se no trecho destacado uma
preocupacao em manter um volume de
vazdo que permita a sobrevivéncia da
fauna aquatica, bem como o uso do rio
para fins recreativos. Entretanto, o ob-
servado no TVR mostra uma situacdo
contrdria, adversa a manutencao da ic-
tiofauna e outros usos.

Segundo relato dos pescadores, a empre-
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sa retirou as pedras centrais do leito do
rio, com o objetivo de que se formasse
uma corredeira, jd que, com a vazdo re-
duzida, a dgua quase ndo era visivel. Em
diversos pontos, é possivel perceber um
amontoado de pedras, como mostrado na
Imagem 7. Além disso, também comegou
a construcdo de uma barragem no meio
do TVR, visando criar um reservatdrio
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que possibilitasse a permanéncia da biota
aquatica; entretanto, a obra se desfez em
uma tempestade e ndo foi refeita (Ima-
gem 8). Segundo informacdes do RIMA, a
atividade pesqueira seria estimulada por
meio “de piscicultura de espécies nativas
nas dreas de vazao reduzida mediante a
implantacdo de barreiras, formando se-
quéncia de tanques.”

Imagens 7 e 8 - Pedras retiradas do leito do rio; material usado na construcao do tanque

Fonte: Autor (2015).

Outro problema identificado estd na escada
de peixe, instalada logo apds a barragem.
Tal estrutura tem como funcdo permitir que
espécimes migradoras de peixes, principal-
mente no periodo da piracema, consigam
subir o rio, ultrapassando a barragem e atin-
gindo os locais apropriados para a desova.
Porém, a escada de peixe se mostra invidvel,
uma vez que, para atingi-la, se faz necessa-
rio que os peixes atravessem os quase 2 km
de leito rochoso do TVR.

Consta no RIMA (WATERMARK, 2002) que
““as espécies marinhas penetram no canal
principal do Rio Itabapoana principalmente

até o acidente geografico denominado local-
mente como Cachoeira das Garcas, na area
de influéncia da PCH Pedra do Garrafdo, sen-
do registradas a montante desta sequéncia
de corredeiras com maior raridade”. Entre-
tanto, sequndo relatos dos pescadores, os
peixes consequiam ultrapassar a Cachoeira
das Garcas e alcancar grandes distancias
a montante da PCH. Eles ainda relataram
que, nos primeiros anos apds a instalacdo
da PCH, houve grande mortandade de pei-
xes no TVR, uma vez que o cardume ndo
encontrou vazao suficiente para subir o rio.
Posteriormente, o periodo de piracema foi

diminuindo até ndo acontecer mais.

Outras informacdes foram obtidas durante a
reunido que aconteceu no espaco da Igreja
Assembleia de Deus, que contou com a par-
ticipacdo de 20 pessoas, entre pescadores e
familiares (Imagens 9 e 10). Apds uma breve
apresentacdo sobre a situacdo da Bacia do
Itabapoana e dos objetivos deste trabalho,
teve inicio uma discussdo sobre a situacdo
da comunidade antes, durante e depois da
instalacdo da PCH Pedra do Garrafdo, onde
foi possivel compreender a percepcao de
cada participante sobre a situacdo atual da
comunidade.

Imagens 9 e 10 - Reunido com os moradores de Limeira (04/03/2015)

Fonte: Autor (2015).




Sequndo relato dos pescadores, a ati-
vidade pesqueira ocupava de trés a
cinco horas didrias, quando eram pes-
cados cerca de 150 quilos de peixe por
dia. A pesca era feita na beira do rio
ou em barcos, e as técnicas utilizadas
eram a rede, o manzua e a tarrafa. As
principais espécies encontradas neste
trecho do Rio Itabapoana eram: roba-
lo, tainha, piau, traira, cascudo, bagre,
sairu, piaba, lagosta, tildpia e carpa-
-espelho. 0 pescado era entreque a
um vendedor, que fazia a venda nas
cidades e localidades mais proximas.
Com esta atividade, era possivel obter
até quatro saldarios minimos por més, o
que, sequndo relatos dos pescadores,

0 Inicio das Obras

A comunidade afirma que sé ficou sa-
bendo da instalacdao da PCH quando as
obras ja haviam iniciado. Reunioes esta-
vam sendo realizadas em Ponte do Ita-
bapoana e Santo Eduardo, localidades
relativamente distantes do empreendi-
mento. Quando tomaram conhecimento
das obras e das reunides, os pescadores
solicitaram que estas também fossem
realizadas na comunidade. Apds a soli-
citacdo, foram realizadas cerca de oito
reunioes, em que o empreendimento
foi apresentado, ou seja, reunides com
o0 objetivo de informar sobre o projeto,
mas ndo de consultar a comunidade.

Nessas reunides, muitas informacdes
foram omitidas. Os impactos negati-
vos ndo foram citados, nem mesmo o
trecho de vazdo reduzida foi mencio-
nado. Entretanto, além de garantir que
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era suficiente para manter suas fami-
lias, que também cultivavam planta-
¢Oes para consumo préprio.

No Diagndstico Socioambiental (ECO-
-SISTEMA, 2013), documento integrante
do PACUERA, consta a informacao de
que a regido possui grande produtivi-
dade pesqueira, devido a area de in-
sercao do empreendimento situar-se
em drea que agrega grande variedade
de ambientes e recebe contribuicdes de
espécies marinhas na composicdao de
sua ictiofauna. Se comparada as peque-
nas centrais hidrelétricas existentes a
montante, verifica-se que ocorre uma
maior concentracdo de peixes com va-
lor comercial na regido da PCH Pedra

a obra ndo traria impactos negativos,
foi afirmado que, com o represamen-
to, haveria um aumento de 30% na
disponibilidade de pesca da regido. As-
sis (2011) define essa estratégia como
sendo uma “apropriacdo discursiva de
valores e nocdes fortemente destaca-
das no campo ambiental, com o intuito
de construir uma imagem ilusdo, na
qual a construcdo de usinas ndo repre-
senta um comportamento predatério”.
Em suma, apontam os pontos positivos
e mascaram os negativos.

Durante a construcdo da PCH, a comu-
nidade afirma que ndo recebeu apoio de
orgdos governamentais, como o IBAMA
ou a Prefeitura de Mimoso do Sul, sen-
do os contatos realizados apenas com a
empresa responsavel pela PCH. Também,
decidiram se organizar e criar a Associa-
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do Garrafdo. Tal afirmacdo confirma os
relatos dos pescadores de que a regiao
era propicia para a atividade da pesca e
que, apenas dela, era possivel garantir
sua sobrevivéncia.

A atividade pesqueira era constante-
mente fiscalizada pelo Instituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis (IBAMA), que orien-
tava a pesca nos periodos apropriados
e na piracema, quando deveriam ser
observados o tamanho do pescado e a
medida das malhas. Sequndo relatos, o
periodo de piracema era respeitado por
todos os pescadores, exceto no caso da
pesca do robalo e da lagosta, que ndo
seguem as mesmas regras.

cdo de Pescadores de Limeira - ASPEL,
com o intuito de obter maior represen-
tatividade. Entretanto, até o momento
da dltima visita realizada, a Associacao
ainda ndo tinha sido efetivamente regis-
trada, devido a entraves burocraticos.
Com o avan¢o da construcdo e desvio
do rio para a casa de forca, o trecho de
vazdo reduzida apresentou uma nova
realidade para a comunidade: 2 km do
Rio Itabapoana se transformaram em
um leito rochoso, impossibilitando a
sobrevivéncia de qualquer tipo de vida
aquatica e, consequentemente, impac-
tando a atividade pesqueira. Além disso,
também tiveram perdas materiais, pois,
sequndo relatos, durante a detonacdo
de dinamites na obra, em que era neces-
sario evacuar a drea, as casas sofreram
rachaduras (Imagens 11 e 12).

Imagens 11 e 12 - Rachaduras nas casas causadas pela explosao de dinamites

Fonte: Autor (2015).
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Diante da impossibilidade de manter seu
oficio, a comunidade perdeu sua fonte de
trabalho e renda. Visando contornar essa
situacdo, o IBAMA condicionou a emissdo
da Licenca de Operacdo (LO) ao pagamento
de uma compensacdo financeira aos pesca-
dores, no valor de 2,5 saldrios minimos ao
més, que foram pagos durante seis anos.
Em dezembro de 2014, as familias foram co-
municadas, mediante correspondéncia, que
nao receberiam mais esse valor mensal. Ou-
tra medida adotada pelo empreendedor foi
a proposta de criacao do ‘Centro de Bene-

Consideracoes Finais

0 setor elétrico, na busca por expansao, en-
tende o meio ambiente como uma proprieda-
de passivel de modificacdo e adequacdo aos
interesses da sociedade, e o licenciamento
ambiental, que deveria garantir um maior con-
trole da degradacdo ambiental ocasionada por
atividades potencialmente poluidoras, acaba
evidenciando as relacdes de poder e as assime-
trias sociopoliticas e econdmicas. Dessa forma,
como afirmam Zhouri & Gomes (2011), “um
complexo debate envolvendo questdes politi-
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ficiamento de Pesca’, custeado pela prépria
empresa, onde seria construido um espaco
para o beneficiamento do pescado e a comu-
nidade ganharia um caminhdo para realizar
a venda em outras localidades e municipios.
Entretanto, esse planejamento ndo saiu do
papel e, sequndo relato dos pescadores, de
nada adiantaria um centro de beneficiamen-
to se ndo haveria peixes no rio.

No ano de 2014, a empresa realizou junto as
comunidades mais proximas a PCH, incluin-
do Limeira, algumas reunides para discutir o
PACUERA. Como demanda, a comunidade so-

cas, sociais e culturais é reduzido a proposicdo
de ajustes e acomodacdes técnicas".

As acoes observadas na instalacdo da PCH Pe-
dra do Garrafdo estdo em conformidade com o
principio do “conflito ambiental” definido por
Acselrad (2010b), em que o conflito surge da
percepcdo de que o ambiente de certos sujei-
tos sociais prevalece sobre o de outros. Assim,
fica claro que os impactos ambientais ndo sdo
democrdticos, pois afetam de forma variavel os
diferentes grupos sociais. Nessa perspectiva,
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licitou que o reservatdrio da PCH fosse usado
para pesca, entretanto, de acordo com a em-
presa, essa pratica ndo seria possivel devido
ao tamanho reduzido do reservatdrio. Ape-
sar disso, é possivel verificar no PACUERA
(ECO-SISTEMA, 2014) uma estimativa de que
7,3% da drea do reservatdrio, cerca de 27,6
hectares, seria destinada ao desenvolvimen-
to de projetos de piscicultura.

Atualmente, a comunidade se vé impedida
de exercer a atividade pesqueira na regido e
ndo possui nenhuma perspectiva de melho-
ria em sua condicdo.

Sachs (2008) afirma que o atual modelo de de-
senvolvimento tende a concentrar ariquezaea
renda nas maos de poucos felizardos, transfe-
rindo o 6nus das degradacdes ambientais para
as classes mais vulneraveis.

0 trabalho realizado junto a comunidade de
Limeira permite afirmar que a construcdo de
empreendimentos hidrelétricos, apesar de ne-
cessario ao nosso modelo de desenvolvimento,
representa um grande risco para o meio am-
biente e para as comunidades tradicionais.
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A Privatizacao como Solucao aos Entraves do
Saneamento Basico

PRIVATIZATION AS A SOLUTION TO OBSTACLES TO BASIC SANITATION

Resumo:

Este artigo tem como objetivo descrever e analisar o desempenho
dos operadores privados e publicos que atuam na prestacao de
servicos de saneamento no Brasil em conjunto com algumas ex-
periéncias de privatizacdo de servicos de saneamento. 0 estudo
é descritivo, de cunho qualitativo e, quanto aos procedimentos
técnicos, é bibliografico. Os resultados apontam que, embora as
pesquisas indiquem a superioridade da gestdo privada sobre a pi-
blica no quesito desempenho, os problemas no setor sao comuns
as gestdes sob enfoque. A privatizacdo dos servicos de sanea-
mento pode gerar problemas sociais graves, logo, ndo deve ser
encarada como a Unica saida para os entraves do setor haja vista
que a solucdo das falhas na requlacdo, na qualidade dos contra-
tos, na transparéncia e na fixacdo das tarifas possivelmente fo-
mentaria a elevacdo dos niveis de qualidade dos servicos, mesmo

Abstract:

The aim of this article is to describe and analyze the perfor-
mance of operators in the public and private sectors that provi-
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the superiority of the private management over the public one
concerning performance, the problems in that sector are com-
mon to the managements under perspective. The privatization
of basic services can generate serious social problems, thus it
should not be faced as the only solution for the obstacles of the
sector given the solution of the failures in the regulation, in the
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of rates would probably promote the rise of the quality levels of
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I = Introducao
No Brasil, as operadoras de servicos pd-

the services even under state management.

Keywords:

blicos de saneamento podem ter abran-
géncia regional, local ou microrregional,
constituindo-se em arranjos legais va-
riados para além da prestacao direta do
servico pela unidade federativa titular,
quer com a propriedade e/ou a gestdo
dos ativos sob os auspicios do poder pu-
blico, como ocorrem com as sociedades
de economia mista, empresas publicas e
autarquias, quer simplesmente geridos
exclusivamente pela iniciativa privada.

A propriedade dos ativos ou a natureza
da gestdo tende a afetar a eficiéncia e o
desempenho na prestacao do servico e
pode implicar na qualidade da dqua, no
preco da tarifa, na universalizacdo do
acesso aos servicos de esgoto e em ou-
tras circunstancias relevantes para a po-
pulacdo, mormente porque a dgua é um
bem indispensavel a vida.

No Brasil, a lideranca estatal no setor
convive com o corrente questionamento
sobre a capacidade do Estado de erradi-
car o problema de milhdes de brasileiros

Sanitation company; Performance; Privatization.

que ainda ndo tém acesso aos servicos
de dqua ou esgoto. 0 quadro de escassez
de recursos estatais para investimentos
alimenta o debate sobre a privatizacdo
do servico entdo apontada como prova-
vel solucdo para os entraves no setor de
saneamento, mormente pela propalada
superioridade do setor privado em face
do setor publico em termos de eficiéncia.
Ndo obstante, a literatura aponta mdlti-
plas experiéncias mal-sucedidas de pri-
vatizacdo do setor, por razdes que vao
desde a baixa qualidade dos contratos
e aumentos abusivos de tarifas até a
auséncia de requlacdo e fiscalizacdo do
servico, em detrimento do interesse da
populacdo e da sociedade.

Justifica-se o trabalho haja vista que as
miltiplas perspectivas e enfoques sobre
o desempenho de prestadores publicos e
privados de servicos de saneamento de-
vem estar devidamente articuladas com
as experiéncias de privatizacdo do setor,
mediante um processo de integracdo dos



resultados das investigacdes, possibilitan-
do uma visao mais ampla do problema.
Por consequéncia, este estudo tem como
objetivo descrever e analisar o desempe-
nho dos operadores privados e publicos
que atuam na prestacdo de servicos de
saneamento do Brasil em conjunto com
algumas experiéncias de privatizacdo no
aludido setor.

0 estudo se classifica como uma pesquisa
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descritiva, uma vez que envolve a descri-
¢cdo e andlise de resultados de pesquisas
acerca do tema. Quanto a abordagem do
problema, é classificada como qualitati-
va, por analisar elementos dos aludidos
estudos (MARTINS, 2000; SILVA, 2003).
Com relacdo aos procedimentos técnicos,
é bibliografico, pois tem por finalidade
conhecer as contribuicdes cientificas so-
bre a area tematica, a partir da andlise

0 Setor de Saneamento no Brasil

A organizacdo administrativa e juridica
das empresas de saneamento que vigora
no Pais tem sua génese no Plano Nacional
de Saneamento (PLANASA) gestado no
governo central, no ano de 1971, que se
caracterizou pela transferéncia da gestdo
dos servicos a concessiondrias estaduais
de direito privado e massiva centralizacdo
e reducdo das competéncias municipais na
matéria (OLIVEIRA; CARRERA-FERNANDEZ,
2004; COSTA et al., 2013).
Posteriormente, em razdo do alto endivi-
damento das empresas de saneamento, da
recessdo e da inadimpléncia dos usuarios,
a faléncia do modelo, na década de 80,
impulsionou a adoc¢do de um novo modelo
de gestao, que foi inserido na Constituicdao
de 1988, e que mescla a descentralizacdo
com a coexisténcia do setor privado na
gestdao dos servicos do setor (VARGAS;
LIMA, 2004; TUROLLA; OHIRA, 2007).
Assim, ap6s um longo periodo de centrali-
zacdo gerencial durante os anos de chum-
bo, 0 modelo de prestacdo dos servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sa-
nitario do Brasil foi direcionado para a pro-
mocdo da abertura do mercado ao setor
privado, adotando-se um modelo flexivel
de competicdo entre prestadores publicos
e privados, conforme preconiza a Lei Fe-
deral n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007,
que estabelece diretrizes nacionais para o
saneamento basico (BRASIL, 2007; 2016).
Atualmente, as concessionarias, sob o
aspecto da abrangéncia, podem ser re-
gionais, quando atendem a diversos mu-
nicipios no mesmo estado, locais, quando
se restringem a um tnico municipio ou mi-
crorregionais, quando atendem a mais de
um municipio limitrofe (MOTTA; MOREIRA,
2004; TRATA BRASIL, 2016; BRASIL, 2016).

No tocante a natureza juridica do pres-
tador do servico, além da prestacdo di-
reta pela entidade federativa titular, sdo
utilizados diversos arranjos legais para a
constituicdo das concessiondrias: socie-
dades de economia mista, empresas pu-
blicas, organizacdes sociais, autarquias
e empresas privadas (COSTA et al., 2013;
MOREIRA, 2007).

0Os dados do Sistema Nacional de Informa-
cao sobre Saneamento (SNIS), de 2014,
apontam que as empresas de saneamento
exclusivamente privadas correspondiam a
menos de 5% do total de prestadores do
Pais, cuja lideranca ainda é das Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESBSs),
historicamente privilegiadas pela centrali-
zacao no setor e cujo foco era a universa-
lizacdo do fornecimento de agua (LEONETI;
PRADO; OLIVEIRA, 2011; MARQUES, 2011;
COSTA et al., 2013; BRASIL, 2016).

As companhias estaduais de saneamen-
to sdo responsaveis pelo atendimento de
cerca de 80% dos municipios para abaste-
cimento de dqua e 55% para esgotamento
sanitario. Em termos de populacao urbana,
esses percentuais sao de aproximadamen-
te 75% e 67%, respectivamente. Na com-
paracdo com o total de municipios do Pais,
os prestadores de servicos de abrangéncia
regional atendem a cerca de 70% dos mu-
nicipios brasileiros com abastecimento de
aqua e a 25% com esgotamento sanitario,
nimeros esses que correspondem a um
percentual da populacdo urbana residente
de cerca de 75% e 60%, respectivamente
(BRASIL, 2016).

Assim, apesar da abertura do setor de sa-
neamento a participacdo do setor privado
visando a atracdo de investimentos e a
ampliacdo do acesso aos servicos - mor-
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dos artigos publicados (MARTINS, 2000).
0 artigo apresenta cinco secdes. A primeira
é esta introducdo. A sequnda parte delineia
0 quadro do saneamento no Brasil com vis-
tas a contextualizar o tema. A terceira secao
aborda o desempenho do setor de sanea-
mento e a quarta traz algumas experiéncias
envolvendo os resultados da privatizacao do
servico. Por fim, a ltima secdo é dedicada
as consideracdes finais acerca da pesquisa.

mente para atender a demanda reprimida
de servicos de esgotamento sanitdrio -, a
presenca de empresas exclusivamente pri-
vadas ainda é minoritdria no setor.

0 quadro de escassez de recursos esta-
tais para investimentos e a permanéncia
do alijamento de parte da populacdo dos
servicos, em um contexto em que ha dife-
rentes formas de organizacdo juridica e de
gestdo - publica ou privada -, dao forca ao
debate sobre a privatizacdo do servico e
a comercializacdo de um bem tdo valioso
como € a dgua, a0 mesmo tempo em que
se discute sobre o papel do Estado na ges-
tdo dos servicos publicos correspondentes
(LISBOA; HELLER; SILVEIRA, 2013; FRACA-
LANZA; FURTADO; MARTINS, 2013; FURTA-
DO; KRAUSE; FRANCA, 2013).

Dessa forma, a lideranca estatal convive
com corrente o questionamento sobre a
capacidade de erradicar o problema de
milhdes de brasileiros, que ainda ndo tém
acesso a dgua ou a servicos de esgoto,
bem como sobre a entrada de empresas
privadas no setor (MELLO, M. F., 2005).
Por outro lado, uma relevante parcela da
sociedade composta por entidades de
trabalhadores, dirigentes de estatais, Ii-
derancas de associacdes profissionais e
técnicas ligadas a essa area e entidades
do terceiro setor defendem que a gestdo
do setor de saneamento deve ser exclusi-
vamente pdblica, mormente em razdo da
natureza social e indispensavel a vida do
bem envolvido (SANCHEZ, 2001).

A questdo que se pde € se a gestdo privada
é superior a gestdo publica na prestacdo
de servicos de saneamento e se, de fato,
a privatizacdo é a saida que pode resolver
os entraves do setor, tornando relevante a
discussao do assunto.
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0 Desempenho das Empresas Piblicas e Privadas do Setor de Saneamento

Conceitualmente, tem-se como mais efi-
ciente aquele que consegue produzir mais
com menos, ou seja, aquele que obtém o
resultado méximo empregando menos
insumos. Ainda pode ser entendida como
mais eficiente a empresa que conseque
maximizar os fatores e, ao mesmo tem-
po, reduzir os custos de producdo (OHIRA;
SCAZUFCA, 2009).

A andlise do desempenho ou eficiéncia de
uma empresa demanda a existéncia de
padroes de medidas como indicadores, in-
dices ou quocientes para explicar determi-
nada relacdo entre as medidas. Tais dados
podem ser usados por interessados, e seu
valor esta na possibilidade de dimensionar
guantitativamente a forca e a fragilidade
da empresa em determinado setor (GALVAO
JUNIOR; SILVA, 2006; SOUZA, 2010; NARZET-
Tl, et al., 2015).

Logo, os indicadores operacionais, financei-
ros e contabeis podem estabelecer parame-
tros que permitem transformar dados - que
isoladamente podem ndo ter muito signifi-
cado - em informacdes relevantes quando
comparadas com dados de outras empresas
do mercado. Além disso, possibilitam anali-
sar o comportamento histérico de indices
em conformidade com o rol especifico do
respectivo modelo de negdcio, ou seja, os
indicadores permitem construir um qua-
dro de avaliacdo da empresa no contexto
do mercado em que esta inserido (SOUZA,
2010; OLIVEIRA, 2012; BOMFIM; MACEDO;
MARQUES, 2013; ARSESP, 2013; TRINDADE et
al. 2013; VANCIN; PROCIANOY, 2016).
Santana e Castro (2005) assentam que a
sustentabilidade financeira de empresas
prestadoras de servicos publicos essen-
ciais é uma questdo que ganha relevan-
cia maior em momentos de controle do
déficit publico, aduzindo que o principal
flanco na discussdo tem sido o fraco de-
sempenho dessas empresas.

A andlise do comportamento de empresas
de saneamento publicas e privadas apre-
senta um diversificado emprego de métodos
estatisticos, que tentam, de alguma forma,
identificar alguma relacdo entre indicado-
res, propriedade dos ativos ou natureza da
gestdo com os resultados apresentados em
um dado periodo (KASSAI, 2002; MELLO, J.
et al, 2005; TUROLLA; OHIRA, 2007).

Tal andlise revela-se bastante (til, seja por
permitir o desenvolvimento de acdes que
possibilitem o maior retorno aos acionistas,
melhorem a lucratividade e viabilizem maio-
res investimentos, seja por envolver poli-
ticas sociais que beneficiam a populacdo,
bem como em razdo do bem envolvido in-
terferir no bem-estar das pessoas e no meio
ambiente. Além disso, registra-se a possibi-
lidade de introducdo de mecanismos de re-
gulacdo e melhoria da gestdo das unidades
de servicos publicos (SAMPAIO, B.; SAMPAIO,
Y., 2007; TUROLLA; OHIRA, 2007; MOREIRA,
2007; SCARATTI; MICHELON; SCARATTI, G.,
2013; NARZETTI et al., 2015).

Em sua andlise, Netter e Megginson (2001)
sustentam que ha pouca evidéncia empirica
sobre a forma como a privatizacdo de servi-
cos publicos afeta os consumidores. Em es-
tudo sobre privatizacdes em paises desen-
volvidos e em desenvolvimento, concluiram
que empresas privadas sdao mais eficientes
e rentdveis do que as estatais, apontando
que a privatizacdo maximiza o desempenho
financeiro e propicia o aumento de investi-
mentos de capital.

Oliveira e Carrera-Fernandez (2004) susten-
tam que a propriedade piblica enfraquece a
relacdo entre a utilidade gerencial e o lucro
da firma, afetando negativamente a eficién-
cia da empresa estatal e, ainda, que esta é
potencialmente menos eficiente do que a
empresa privada.

Kirkpatrick, Parker e Zhang (2004) en-
contraram evidéncias de melhor de-
sempenho de empresas privadas em
comparacdo com empresas estatais, em
trabalho utilizando um método estatisti-
co de andlise de eficiéncia.

Em sentido oposto, Renzetti e Dupont
(2002) ndo encontraram evidéncias que
empresas privadas sdo mais eficientes na
prestacdo desses servicos publicos, ou que
a privatizacdo desses servicos de dqua leva-
ria a melhorias no desempenho. Eles anali-
saram a influéncia do regime de controle do
servico de fornecimento de dgua potdvel e
tratamento de esgoto dos Estados Unidos,
do Reino Unido e da Franca em pesquisa
com base em uma variedade de indicadores
de desempenho.

Estache e Rossi (2002) também concluiram
que a eficiéncia ndo é relevante entre pres-

tadores piblicos e privados ao utilizarem
uma amostra de 50 empresas de forneci-
mento de dqua de 19 paises da Asia e do Pa-
cifico, utilizando um método estatistico de
andlise de eficiéncia.

No caso do setor de saneamento brasilei-
ro, os indicadores sdo disponibilizados pelo
SNIS, com base no glossario de indicadores
do setor, constituindo-se ferramenta que
consolida a linguagem e permite acompa-
nhar e supervisionar o desempenho dos
prestadores de servicos e seu comporta-
mento ao longo do tempo (ARSESP, 2013;
COSTA et al., 2013; NARZETTI, et al., 2015;
BRASIL, 2015; 2016).

Carmo e Tavora Junior (2003) analisaram a
eficiéncia de 26 Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESBs) para o ano de
2000 sequndo os critérios de localizacdo,
retornos de escalas e indicadores técnicos.
Concluiram que a Regido mais eficiente foi a
Sudeste, sequida pelas Regides Sul, Centro-
-Oeste, Norte e Nordeste, e que a justifica-
tiva para maior ou menor eficiéncia de uma
empresa pode depender do tipo de adminis-
tracdo atuante.

Em seu trabalho, Oliveira e Carrera-Fer-
nandez (2004) compararam a eficiéncia
das empresas publicas e privadas do setor
de saneamento basico no Brasil com base
em modelo de maximizacdo de lucro e
concluiram que relativamente ao conjunto
de empresas privadas que opera no setor,
0 grupo de empresas estatais mostrou-se
ineficiente em termos alocativos e técni-
cos. Além disso, apontaram que o objeti-
vo politico das empresas publicas reduz
as produtividades marginais do capital e
trabalho, e que as estatais, por utilizarem
maiores niveis de insumo por unidade de
produto, sdao comparativamente menos
eficientes que as empresas privadas, sob
o ponto de vista de eficiéncia técnica.
Motta e Moreira (2004) analisaram o setor
de saneamento brasileiro com uma amostra
de 104 operadores, do periodo de 1997 a
2002; medindo a eficiéncia estatisticamen-
te, concluiram que a gestdo privada é um fa-
tor relevante para os efeitos de crescimento
em direcdo a fronteira tecnoldgica.

Faria, Moreira e Souza (2005) mediram a
eficiéncia técnica de 148 empresas brasi-
leiras, onde 13 eram privadas, e concluiram



que os prestadores de servicos privados sao
mais eficientes que os publicos, ainda que
marginalmente.

Sampaio e Sampaio Y. (2007) analisaram a
eficiéncia de 36 empresas de saneamento
brasileiras, com atuacdo entre os anos de
1998 a 2003, utilizando modelos estatisti-
cos e econométricos, no periodo de 1998 a
2003, com foco na eficiéncia regional. Os
resultados mostraram que varidveis como
as eficiéncias dos sistemas de abastecimen-
to de dqua e de coleta de esgoto e a locali-
zacdo no Sul do Pais afetam positivamente
a eficiéncia, e a localizacdo no Norte e no
Centro-Oeste afeta negativamente. Apon-
taram ainda que o desempenho da empresa
sofre efeitos do ciclo politico e que o efeito
positivo sobre a eficiéncia indica a impor-
tancia de proteger a gestdo das empresas
do comportamento enviesado dos politicos.
Aduziu ainda que a privatizacdo dos servi-
cos atenua as influéncias politicas, mas a au-
séncia de marco requlatdrio pode reforcar
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distorctes no atendimento entre regides e
estratos sociais.

Sabbioni (2008) analisou a eficiéncia relati-
va de diferentes empresas locais e regionais
na prestacdo de servicos de agua e esgoto
no Brasil entre 2000 e 2004. Os resultados
mostram que os provedores estatais regio-
nais possuem ganhos de eficiéncia em cus-
tos especificos (por unidade de producdo),
sugerindo a existéncia de economias reais
de escala para esse grupo. O estudo tam-
bém encontrou evidéncias de custos mais
elevados (por unidade de producdo) para os
provedores puiblicos do que para os presta-
dores privados e publicos corporativos, su-
gerindo-se que uma possivel causa do custo
mais elevado especifico esteja na auséncia
da busca de lucro.

Scriptore e Toneto Junior (2012) compara-
ram estatisticamente o desempenho dos
provedores piblicos e privados de servicos
de saneamento basico no Brasil para uma
amostra de 4.930 municipios brasileiros. Os
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resultados ndo forneceram evidéncias for-
tes de que um grupo seja superior a outro
na maior parte dos indicadores, exceto em
grupos especificos.

0 conjunto dos resultados evidencia um
melhor desempenho dos prestadores
privados quando comparados aos publi-
cos. Os operadores privados apresentam
menores custos e maior eficiéncia téc-
nica e alocativa ao passo que os opera-
dores regionais (publicos) apresentam
maiores ganhos de escala. Por fim, pode
ser ressaltado que a propriedade publica
e a auséncia de fins lucrativos podem in-
terferir negativamente nos resultados e
que as estatais estdo sujeitas a interfe-
réncias politicas.

Entretanto, é preciso examinar se a atua-
cdo das operadoras privadas no setor de
saneamento é coerente com os resulta-
dos que apontam um melhor desempenho
econdmico-financeiro, analisando os rela-
tos de casos de privatizacao do setor.

Experiéncias na Privatizacao do Servico de Saneamento

A andlise dos resultados das pesquisas
permite concluir que a privatizacdo dos
servicos de saneamento aproxima as em-
presas da eficiéncia - observada sob o
aspecto econdmico, sobretudo -, porém
os inimeros problemas em algumas expe-
riéncias de privatizacoes demonstram que
as necessidades da populacdo ndo podem
ser submetidas exclusivamente aos inte-
resses econdmicos (FARIA, R. C.; FARIA,
S.A.; MOREIRA, 2005).

Ocorre que se, por um lado, o ingresso do
capital privado no setor de saneamento
permite a ampliacdo da infraestrutura em
razdo do aporte de capital, o aumento da
eficiéncia global em decorréncia da com-
peticdo com os operadores publicos e abre
a possibilidade de transferéncia de tecno-
logia avancada para o setor (MEGGINSON;
NETTER 2001; RENZETTI; DUPONT, 2004;
OLIVEIRA; CARRERA-FERNANDEZ, 2004),
por outro, a requlacdo politica do sanea-
mento pode deixar de ser baseada na I6-
gica dos direitos sociais, passando a subor-
dinar-se a légica de mercado, prejudicando
os pobres. Além disso, pode ocorrer a ma-
nutencdo ou aprofundamento da exclusa, a
possibilidade de pratica de precos abusivos
e o0 aviltamento da nocdo de saneamento

ambiental, agravando a falta de integracdo
entre as infraestruturas e os servicos de
saneamento (VARGAS; LIMA, 2004; VILANI;
MACHADO, 2014; TNI, 2015).

Ademais, surge o risco de dumping social
materializado no interesse exclusivo do
capital privado pelas regides e segmentos
mais rentdveis e abandono das dreas e po-
pulacdes mais pobres; captura do requlador
pelo requlado, com orientacdo do compor-
tamento estratégico para privilegiar os in-
teresses dos acionistas em detrimento dos
interesses dos usuarios e do poder publico,
mediante a manipulacdo de informacgdes
contdbeis e renegociacdes contratuais vi-
sando obter lucros e aumentos tarifarios
excedentes (GRAHAM E MARVIN, 1994; VAR-
GAS; LIMA, 2004; TNI, 2015).

Gonzalez-Gémez et al. (2014) analisaram
criticamente o modelo de privatizacdo es-
panhola de gestdo de aquas urbanas imple-
mentado ao longo das Ultimas trés décadas.
No estudo, aduziram que a alta concentracdo
da participacdo privada no setor, a auséncia
de concorréncia e as deficiéncias requlaté-
rias colocaram os interesses da populacdo
em segundo plano. Apontam que a melho-
ria da governanca no setor ndo é garantida
simplesmente com a mudanca de gestdo e

que, muito além do debate sobre a proprie-
dade da gestdo dos servicos, uma série de
reformas sdo necessarias nos temas de con-
corréncia, falta de recursos e cooperacao,
qualidade dos contratos, transparéncia e
controle e de participacdo publica.
Gonzalez-Gomez et al. (2014) aduziram, ain-
da, que, em um ambiente com mais de oito
mil municipios, os aspectos financeiros dos
servicos de dgua urbanos devem ser ana-
lisados juntamente com os aspectos téc-
nicos e de qualidade visando a economias
de escala, a fim de fornecer, de forma efi-
ciente, os servicos, o que é especialmente
importante para os municipios de menor
porte, haja vista que a reducdo de custos
impacta na qualidade. Quanto ao aspecto
requlatdrio, enfatizam que seria necessdria
uma agéncia requladora com jurisdicdo em
todo o territorio nacional, embora existam
problemas politicos decorrentes de tensoes
territoriais na Espanha. Concluem apontan-
do que a privatizacdo ndo precisa ser um
pré-requisito para as reformas e que a devi-
da requlacdo dos servicos é uma alternativa
razoavel a privatizacdo.

Beveridge et al. (2014) exploram as restri-
cOes e contingéncias de governanca urbana
contemporanea, com referéncia a privatiza-



cao parcial (1999) e remunicipalizacdo par-
cial (2012) da Water Company de Berlim, Ale-
manha. Argumentam que a privatizacdo ndo
é a Unica saida para os problemas de gover-
nanca no setor de saneamento. Relatam que
o prefeito de Paris ndo renovou o contrato
com a empresa de aqua privada em 2009 e
que a privatizacao foi revertida em cidades
como Atlanta, nos EUA, e no Uruquai, e que
na Holanda foi declarada ilegal em 2004.
Beveridge et al. (2014) ainda afirmam que,
nos Ultimos anos, os municipios alemaes
cancelaram seus contratos com os opera-
dores privados na eliminacdo de residuos,
e que a insatisfacao com os resultados da
privatizacdo levou a movimentos politicos
que repudiam a privatizacao. Apontam que o
enorme aumento das tarifas de agua desde
a privatizacdo é uma das principais razoes
para a insatisfacdo. Acentuam que, entre
2003 e 2006, 0 aumento global do preco da
aqua foi de cerca de 21% e de esgoto, 30%.
Além disso, devido ao acordo contratual so-
bre os lucros, em muitas ocasides, o estado
de Berlim teve que aumentar as tarifas de
agua ou colocar dinheiro do orcamento, afe-
tando diretamente os contribuintes.

Paludo e Borba (2013) realizaram uma and-
lise comparativa dos modelos de gestdo dos
municipios catarinenses de Indaial (piblico)
e de Itapema (privatizado). No estudo, ob-
servaram que o custo por metro cubico de
agua é 28,6% mais caro no municipio em
que esse servico é privatizado. No aspec-
to financeiro, ressaltam que, enquanto na
gestdo privatizada o lucro é apropriado pelo
investidor, na gestdao compartilhada pelo
menos metade do valor fica no municipio
e é reinvestida exclusivamente em esgota-
mento sanitario. Aduzem que, no aspecto
social, observa-se na gestdo privatizada a
auséncia de tarifa social, enquanto que na

Consideracoes Finais

Considerando as experiéncias relatadas que
apontam prejuizos sinqulares aos consumi-
dores no periodo pds-privatizacdo, talvez a
razdo mais forte para aceitar o ingresso da
iniciativa privada no setor de saneamento
seja a necessidade de investimentos, que
convive com a escassez de recursos por
parte do Estado.

Por outro lado, cabe salientar que a tran-
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gestdo compartilhada as familias carentes
estdo isentas da taxa de religacdo e pagam
apenas a taxa social minima.

Paludo e Borba (2013) concluem que o
modelo de gestdo privatizada em Itapema
tem como foco o resultado financeiro da
empresa operadora, ainda que se subme-
ta a controle publico, enquanto o modelo
de gestdo compartilhada tem como foco
a participacdo social na gestdo da politica
publica, visando a resultados eficazes no
conjunto de aspectos econdmicos, sociais,
ambientais e politicos.

Hora et al. (2015) avaliaram a eficiéncia dos
servicos de saneamento bdsico em muni-
cipios do Estado do Rio de Janeiro, verifi-
cando as hipéteses sobre a correlacdo da
eficiéncia com a renda do municipio, a con-
centracdo da populacdo em zona urbana ou
rural e a proximidade do municipio com a
capital Rio de Janeiro no ano de 2010. Ob-
servaram que varios municipios possuem
desempenho pifio por auséncia de servico
de esgotamento sanitario e que a populacdo
urbana possui melhores servicos de agua e
esgoto do que a populacdo rural. Além dis-
so, sustentam que municipios pequenos ndo
conseguem ser eficientes e que a renda do
municipio, expressa pelo indicador do PIB
per capita, de nenhum modo influencia a efi-
ciéncia dos servicos avaliados.

Mello, M. F. (2005) analisou experiéncias
de concessdes ao setor privado na drea
de saneamento envolvendo os municipios
de Limeira (SP), Petropolis (RJ) e diversos
municipios da Regido dos Lagos (RJ). A
andlise se concentrou na politica tarifdria,
no impacto do modelo dos leiloes sobre os
precos futuros e no formato da requlacdo.
Apontou a iniquidade da politica tarifaria e
as deficiéncias da requlacdo, mormente em
relacdo a qualidade dos servicos prestados.

sicdo ndo é isenta de problemas. Os casos
evidenciam que o aumento do valor da tarifa
do servico de saneamento é um lugar-co-
mum apos a transferéncia da gestao pablica
para a privada. Aparentemente, o cerne do
problema estaria relacionado a qualidade
dos contratos, ou seja, a definicdo clara de
regras contratuais de calculo dos insumos,
alteracdes de precos, incidéncia da inflacdo
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Aduz que os padroes e a forma de avaliacdo
do desempenho dos concessiondrios priva-
dos nao foram devidamente determinados e
que as metas fisicas ndo definem quem deve
ser atendido prioritariamente, penalizando
0s mais carentes, entdo menos capazes de
pagar pelo servico. No caso dos balnedrios
fluminenses, a privatizacdo trouxe modifica-
coes para a estrutura tarifaria prejudicando
os consumidores. A criacdo de muitas faixas
novas para o consumo residencial também
teve 0 aumento de receita como Unico ob-
jetivo. Sustentou ainda que revisoes e rea-
justes de precos vém sendo implementados
sem critério. Conclui que o setor de sanea-
mento precisa de uma reforma total do seu
sistema de precos, de forma a aproxima-lo
de critérios de eficiéncia e equidade.
Oliveira e Lima (2015) realizaram uma pes-
quisa dedicada a discutir a experiéncia da
privatizacdo da Companhia de Saneamen-
to de Minas Gerais (COPASA), concretizada
no ano de 2006, utilizando a série histé-
rica disponibilizada pela empresa (2003 a
2012) e os dados oriundos dos seus relaté-
rios e balancos anuais. A pesquisa compro-
vou que a evolucdo de alguns indicadores
da Empresa foi significativamente inferior
ao de outras operadoras com modelos de
gestdo distintos. Além disso, apontou que
os avancos da COPASA no periodo foram
reproduzidos em municipios de todos os
estados brasileiros, inclusive naqueles
atendidos por entidades publicas, sugerin-
do que o progresso observado ndo pode
ser diretamente creditado a mudanca no
modelo de gestdo, mas a consolidacdo de
uma politica nacional para o setor. Con-
cluem afirmando que, depois de 2006, as
praticas adotadas pela Companhia se mos-
traram invariavelmente alinhadas as leis e
diretrizes do mercado.

e percentuais de lucro, itens que terminam
por impactar diretamente no preco. Além
disso, a transparéncia da formacdo da tari-
fa também parece ser um elemento crucial
para o controle dos precos, pois as empresas
privadas sao direcionadas ao lucro e sempre
tentardo maximizd-lo. Dessa forma, o ideal
é que os parametros sejam fixados em lei e
reproduzidos nos contratos, que devem ser



amplamente divulgados para reduzir a assi-
metria informacional.

Outro ponto crucial é o questionamento
quanto a qualidade da dqua e a democra-
tizacao do acesso aos servicos de esgoto.
Aparentemente, ha também uma ligacdo
concreta com a legislacdo que regula o se-
tor e os contratos de concessao, que deve-
riam fixar as condicoes de prestacao do ser-
vico, parametros de eficiéncia e qualidade,
prazos de conclusao e sancdes, bem como o
investimento minimo na expansao dos servi-
cos dentro de um cronograma pré-ajustado.
Nesse dltimo caso, a definicdo de priorida-
des e dreas que devem receber investimen-
tos revela-se necessaria face a exclusdo das
areas carentes pelo critério de mercado,
haja vista ndo oferecerem um retorno que
seque a ldgica de mercado naquilo que se
convenciona chamar de injustica ambiental
(VILANI; MACHADO, 2014). Dai a necessidade
de criar mecanismos que impecam o alija-
mento da populacdo mais pobre do acesso
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amplo aos servicos.

A qualidade do servico e a qualidade da
requlacdo também estdo interligadas. Nos
casos relatados, a auséncia ou ineficacia da
regulacao tem impactos sobre a qualidade
do servico, sobre o preco das tarifas, sobre
a taxa de investimento e sobre a exclusdao
do acesso aos servicos. Logo, uma requla-
cao eficaz pode minorar os problemas en-
frentados no setor.

Além disso, os custos e a economia de esca-
la sdo importantes na prestacdo do servico.
A inversdo de recursos para fornecimento
de servicos de dqua e esgotos demanda al-
tos investimentos, que podem e devem ser
compartilhados por mais de um prestador,
gerando ganhos de escala. Obviamente, a
reducdo de custos pode refletir em uma ta-
rifa mais barata e na ampliacdo do acesso
aos Servicos.

Ademais, apesar da constante alegacao da
falta de recursos por parte do Estado, a
privatizacdo ndo € a Unica solucdo para os
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entraves na expansao dos servicos. Ao con-
trario, a transferéncia da gestdo ao setor
privado pode se transformar em um grave
problema social. As experiéncias demons-
tram que, se ndo houver fiscalizacdo e uma
boa requlacdo, uma politica justa de fixacdo
de tarifas e controle dos lucros e regras
claras, ndo ha garantia do alcance de niveis
otimos de qualidade do servico sob a gestdo
privada.

Como se verifica, embora as pesquisas in-
diguem a superioridade da gestdo privada
sobre a publica no quesito desempenho,
observa-se que os problemas encontrados
sdo comuns as gestoes sob enfoque. Logo,
a privatizacdo dos servicos de saneamento
ndo pode ser apontada como a Unica saida
para os entraves do setor, haja vista que a
solucdo das falhas na requlacdo, na quali-
dade dos contratos, na transparéncia e na
fixacdo das tarifas possivelmente fomenta-
ria a elevacdo dos niveis de qualidade dos
servicos, mesmo sob gestdo estatal.
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Cooperacao no Leste da Metropole Fluminense:
Desafios para a Governanca Regional

COLLABORATION IN THE EAST PART OF RIO DE JANEIRO STATE: CHALLENGES FOR REGIONAL GOVERNANCE

Resumo:

Os debates sobre a governanca tém ganhado destaque nos dlti-
mos tempos em diferentes espacos de discussao. Entretanto, ndo
é possivel afirmar que se trate de um mecanismo exitoso em to-
dos os sentidos. Isso pode ser verificado em diferentes ocasioes
e provocado por diversos fatores, independente da escala de
analise e sobre qual territorio se coloca, como no caso do Leste
Fluminense explorado neste trabalho. Admite-se que os questio-
namentos acerca da eficiéncia do Estado e de suas instituicdes
dependem fundamentalmente dos mecanismos de governanca
construidos para uma certa realidade. Em resumo, a governanca
por natureza pode falhar assim como o Estado e o mercado. En-
tretanto, como seria possivel construir um ambiente de sucesso
no que se refere ao desenvolvimento regional?

Abstract:

Debates on governance came into prominence in diverse dis-
cussion groups lately. However, it is not possible to ensure that
it is a successful mechanism in every sense. This can be verified
in different situations and also be caused by various factors,
independently from the scale of analysis and where that go-
vernance mechanism is adopted. The case of the East of Rio de
Janeiro State was explored in this work in order to exemplify
those issues. It is recognized that the questions about the effi-
ciency of the State and of its institutions depend fundamentally
on the mechanisms of governance built for a certain reality. In
brief, governance may fail as well as the State and the market.
Nevertheless, how would it be possible to build a successful
environment concerning regional development?

Palavras-chave:

Governanca, Cooperacdo Intermunicipal, Federalismo.

Gabriel de Souza Barbosa

Doutorando do IPPUR/UFRJ, e-mail: ga-
brielsbarbosa@yahoo.com.br

Helena Dias da Costa

Graduanda em Gestdo Piblica para o De-
senvolvimento Econdomico e Social/UFRJ,
e-mail: helena_diass@hotmail.com

| = Introducao

Apesar dos debates sobre a governanca
estarem em destaque nos dltimos tem-
pos em diferentes espacos de discus-
sdo, sejam eles publicos ou privados, e
mesmo nos campos académicos da Eco-
nomia, Ciéncia Politica e Geografia, ndo
é possivel afirmar atualmente que se
tratem de um mecanismo exitoso em to-
dos os sentidos. Isso pode ser verifica-
do em diferentes ocasides e provocado
por diversos fatores, independente da
escala de analise e sobre qual territdrio
se coloca. Admite-se no presente traba-
Iho que os questionamentos acerca da
eficiéncia do Estado e de suas institui-

Keywords:

coes dependem fundamentalmente dos
mecanismos de governanca construidos
para uma certa realidade.

A literatura recorrente aponta a gover-
nanca como uma alternativa possivel
aos problemas decorrentes de distintas
visoes ideoldgicas e politicas sobre o
Estado, o mercado e a sociedade (KIS-
SLER; HEIDEMANN, 2006). Ndo se pre-
tende aqui realizar uma andlise apro-
fundada sobre estes objetos, mas tdo
somente partir do pressuposto de que
a governanca concebida de modo tradi-
cional n3o é suficiente para contornar
problemas gerados tanto por falhas de
mercado como por falhas de Estado.
Essa leitura tradicional da governanca
destaca seu papel “heterdrquico”, de
promocdo de uma auto-organizacdo
entre os agentes no sentido de reduzir
ruidos, favorecer as relacdes interpes-
soais, construir ambientes de confian-
¢a, coordenacdo, cooperacdo em mdlti-
plas escalas. Entretanto, como aponta
Jessop (1999), os mecanismos de go-
vernanca também fracassam, e em boa

Governance, Intermunicipal collaboration, Federalism.

medida isso esta relacionado ao que se
espera da governanca.

Ainda sequndo o autor, a racionalida-
de sobre a governanca ndo deve ser
nem procedimental nem substantiva,
mas sim reflexiva, em uma permanente
construcdo de cddigos e métodos que
superem as expectativas que priorizam
a eficiéncia da acdo publica e maximi-
zacdo do lucro, “abordagens que sdo
particularmente propensas a problemas
de racionalidade, oportunismo e espe-
cificidade de ativos limitada" (JESSOP,
1999, p. 5, traducdo nossa).

Ainda sequndo Jessop,

...mecanismos de governanca devem fornecer
um quadro em que os atores relevantes podem
chegar a um acordo sobre (se bem que pos-
sivelmente diferencial) horizontes espaciais
e temporais de acdo vis ... vis seu ambiente.
Eles também devem estabilizar as expectativas
cognitivas e normativas desses atores por meio
da formulacdo e promocdo de uma ‘visdo de
mundo’ comum, bem como o desenvolvimento
de solucdes adequadas para os problemas de
sequenciamento, ou seja, previsivelmente en-
comendar varias acoes, politicas ou processos



ao longo do tempo, especialmente quando eles
possuem diferentes I6gicas temporais. Em jogo
aqui é o estabelecimento de bases sequras de
coordenacdo com a sua prépria seletividade
estratégica estruturalmente inscrita. (JESSOP,
1999, p. 5. traducdo nossa).

A despeito de uma leitura mais glo-
bal sobre o termo, em grande parte
influenciada pela posicdao do Banco
Mundial, que toma o termo como uma
condicdo para um Estado eficiente (DI-
NIZ, 1995), Jessop (1999) aponta que o
debate sobre a governanca tem ganha-
do destaque no campo do desenvolvi-
mento econdmico e social local, pois
este tem fornecido o foco empirico das
reflexdes tedricas sobre as diversas
maneiras pelas quais os mecanismos de
coordenacdo podem falhar e como ten-
déncias para falha podem ser regidas.
Em todo caso, admite-se aqui que as
falhas de governanca, além de estarem
associadas a vicios procedimentais e
substanciais, sdo decorrentes de uma
natureza inata de seletividade, assim
como toda e qualquer instituicdo subs-
crita aos adornos de um Estado capita-
lista (OFFE, 1982).

Na transversalidade de um mecanismo
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de governanca, incide o aparato estru-
tural, ideoldgico, politico e repressivo
da seletividade, que gera ares de neu-
tralidade ao mesmo tempo em que pro-
move ndo acontecimentos e invisibiliza
discursos e lutas contrdrias as expec-
tativas e solucdes de natureza capita-
listas, e que, portanto, reforca cddigos
e relacoes de poder desiguais.
Considerando esta perspectiva tedrica,
resta-nos direcionar nossa pesquisa
a situacdes empiricas sob as quais os
mecanismos de governanca sdo defini-
dos como alternativa possivel a harmo-
nizacdo dos interesses entre mdltiplos
agentes e o que se espera de uma efi-
ciéncia de Estado. 0 caso selecionado
pelo presente trabalho decorre da im-
plantacdo, pela Petrobras, de um Com-
plexo Petroquimico no Municipio de
Itaborai no Estado do Rio de Janeiro,
o COMPERJ, que, por si s, representa
uma complexa engenharia politica e
econdmica com efeitos imediatos sobre
mdltiplos agentes e escalas espaciais
(MAPA 1).

Apontado por muitos como um dos
maiores investimentos individuais da
Petrobras, o andncio do COMPERJ, em
2006, pelo ex-presidente Lula, provo-
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cou uma euférica mobilizacdo de di-
versos agentes, sejam eles politicos,
econdmicos e sociais tanto no sentido
positivo quanto no negativo.

0 fato é que investimentos desta na-
tureza se, por um lado, impulsionam
o crescimento econdmico de setores
produtivos especificos e de determi-
nadas regides, também desorganizam
territérios provocando significativas
transformacodes sociais, demograficas,
urbanas e ambientais. Ao alterar, des-
te modo, dinamicas locais e regionais,
acabam por aumentar a demanda por
resultados e, portanto, a eficiéncia dos
governos estaduais e locais, frequente-
mente desestruturados e desprovidos
de capacidade institucional para lidar
com esse novo quadro. A magnitude das
transformacodes geradas pela implanta-
cdo destes grandes empreendimentos
ultrapassa os limites territoriais dos
municipios onde ocorrem, bem como as
competéncias constitucionais desses
entes da federacdo brasileira, exigindo
politicas publicas de ambito regional,
que dependem minimamente de uma
articulacdo que seja, ao mesmo tempo,
multiescalar, intergovernamental, in-
terfederativa e interagentes.

Mapa 1: Localizacao do COMPERJ, municipios impactados e principais projetos de infraestrutura




Nesse sentido, a problematizacao so-
bre os mecanismos de governanca,
neste caso, passa necessariamente por
uma problematizacdo também acerca
das relacdes federativas no Brasil, que
a despeito de estarem fundamentadas
sob um aparato constitucional, que

Federalismo, Governanca e Consorcios Intermunicipais

a) Questoes Estruturais do Federalis-
mo Brasileiro e suas implicacdes na
Governanca

Ao longo dos anos 1990 e inicio dos anos
2000, o pacto federativo brasileiro este-
ve na agenda de estudo de importantes
autores como Rui Affonso, Francisco de
Oliveira, Celso Furtado etc. Parte das mo-
tivacoes para o debate naquele periodo
advém de contendas relativas as querras
fiscais, a crise financeira dos Estados
da federacdo, ao proprio debate sobre
competéncia e atribuicdes de entes, a
acentuacdo das desigualdades regionais,
entre outras.

Ndo se coloca apenas o problema da Cen-
tralizacdo X Descentralizacdo na ordem
do dia dos estudos da Federacdo, ponto
amplamente debatido nas duas décadas
passadas. As questdes relacionadas a
partilha de royalties do petrdleo ou de
arrecadacdo do ICMS, por exemplo, mos-
tram que parte da complexidade do pacto
federativo estda em uma mesma esfera.
Na escala municipal, por exemplo, os
problemas vao além e retratam, com fre-
quéncia, as dificuldades de se formarem
arranjos de governanca, que favorecam
acoes de cooperacdao e consolidacdo
de instituicdes intergovernamentais. E
0 caso, por exemplo, dos consorcios in-
termunicipais, vez por outra anunciados
na literatura académica e politica como
instrumentos de cooperacdo acima de
qualquer outra alternativa para se re-
solver problemas comuns que assumam
configuracao regional e eficientes na
construcdao de uma visao comum entre
suas partes.

0 tema das atribuicdes e competéncias
de cada ente - e aqui incluida a questdo
da arrecadacdo, das transferéncias go-
vernamentais, do gasto publico, dentre
outras - ndo deve ser tomado como via
exclusiva para se pensar o problema do
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prevé e estimula um processo de coo-
peracao entre os entes, diversos fato-
res tencionam suas relacdes no senti-
do de favorecer exatamente o oposto,
a competicao.

Importante salientar que o presen-
te estudo ainda se encontra em fase

pacto federativo no Brasil; embora essa
questdo seja fundamental - e tem como
um de seus pontos nevrdlgicos a propria
construcao do pacto de 1988, quando
se discutiram primeiro as competéncias
e depois os recursos (AFFONSO, 1999).
Como seria possivel definir atribuicdes e
competéncias semelhantes quando olha-
mos, por exemplo, ndo apenas heteroge-
neidade de municipios no Pais mas tam-
bém suas profundas desigualdades?
Essas questdes ampliam a complexida-
de que envolve o Pacto Federativo do
Brasil e os estudos que visam contribuir
para melhor compreensdo de parte des-
ta complexidade; atualizando o debate,
ajudam a abrir caminhos para se pensar
a governanca e sua capacidade de gerar
politicas, estratégias e novas escalas de
desenvolvimento que objetivem trans-
formar a realidade de desigualdades que
aflige boa parte da populacao brasileira.
Em boa medida, a estrutura federativa no
Brasil coloca um permanente dilema para
0s mecanismos de governanca, que aca-
bam se estruturando em torno de agen-
tes, que atuam no limite da cooperacdo
e da competicdo. Em muitos casos, esta
condicdo provoca uma demasiada des-
confianca e desgaste entre os agentes, o
que dificulta a construcdo de uma visdo
comum e reflexiva da governanca, como
aponta Jessop (1999).

Pensar politicas, estratégias e escalas
para o desenvolvimento significa incluir
no debate o préprio ambiente de gover-
nanca estruturado, que determina a ca-
pacidade de coordenacdo e cooperacao
em torno do processo de planejamento
e execucdo de politicas publicas. Novas
escalas e arranjos federativos permitem
a ascensdo de atores politicos, economi-
Cos e sociais, que passam a compor uma
arena politica territorialmente/regional-
mente estabelecida.
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de desenvolvimento e ndo tem a pre-
tensdo de apresentar uma conclusdao
definitiva, mas tdo somente levantar
questoes e refletir sobre os limites e
possibilidades da aplicacdo de meca-
nismos de governanca em dreas que
recebem grandes investimentos.

no Brasil

b) Governanca, Consorcios Intermuni-
cipais e o Falso Dilema da Solidarieda-
de como Condicao de Eficiéncia

Parte das discussdes sobre consdrcios
intermunicipais no Brasil repousa na
ideia de que a consequéncia inevitavel da
fragilidade dos municipios face aos seus
problemas do cotidiano e da propria na-
tureza estrutural do sistema federativo
brasileiro é a necessidade de os mesmos
cooperarem em torno da resolucdo de
problemas e interesses comuns. Nao nos
colocamos na posi¢do de desconsiderar
esta justificativa, mas tao somente na de
apresentar alguns elementos que podem
também ser analisados quando se pensa
na cooperacdo intermunicipal no Brasil.
Um olhar inspirado meramente por um
apelo a solidariedade entre os agentes
politicos no sentido de viabilizar um pro-
cesso de cooperacao duradouro e eficien-
te ndo nos parece uma solu¢ao definitiva
e de simples orquestracdo/modelagem,
mesmo considerando que em um proces-
so de cooperacdo esteja pressuposto o
principio do interesse comum.

A solidariedade por si s6 ndo parece ser
suficiente para sustentar politicas de
cooperacdo federativa que superem ci-
clos eleitorais e conjunturas diversas. E
0 caso, por exemplo, do lapso existente
entre a criacdo de consorcios intermuni-
cipais e o funcionamento dos mesmos. Ao
que parece, nem sempre a energia poli-
tica que alimenta a criacdo se preserva
posteriormente, gerando situacdes de
esvaziamento politico da instituicdo e,
portanto, sua ineficacia, sem necessaria-
mente deixar de existir. Ha limites para
esta solidariedade, os quais certamente
esbarram em modelos de governanca e
enfrentamento de problemas, que devem
ser levados em consideracado.

Em grande medida, os principais proble-
mas decorrentes da estrutura federativa



brasileira estdo vinculados ao carater
desigual e, até certo ponto, arbitrario do
arranjo de competéncias e atribuicoes
conferido pela Constituicdo de 1988 aos
seus entes, que reservaria aos munici-
pios papel demasiadamente exaustivo e
inglorio na conducdo e execucao de po-
liticas publicas que Ihe cabem. A maior
parte da literatura relaciona a escassez
de recursos vivenciada pelos municipios
a desequilibrios e desajustes fiscais de-
correntes de um sistema de arrecadacdo
que prioriza o governo central a despeito
das demais unidades federativas (SAN-
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TOS; COSTA, 2002; SANTOS, 2008).
Somadas as atribuicdes previstas consti-
tucionalmente, estariamos diante de uma
situacdo estrutural, na qual, aos munici-
pios, restaria tao somente o recurso da
cooperacdo e melhoria em suas condi-
coes de eficiéncia na gestdo publica.
Portanto, a andlise aqui se faz sobre um
espaco de governanca que se fundamen-
ta sobre uma base legal estatal (consor-
cios publicos), reunindo agentes publicos
(prefeitos dos municipios participes) em
torno de problemas comuns que se proje-
tam sobre uma regido. Nao se trata aqui
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de uma governanca de moldes mercantis,
embora a acao do mercado e dos agen-
tes econdmicos presentes no referido
contexto sejam determinantes para a
construcdo do ambiente de governanca
e, portanto, de influéncia sobre a decisdo
dos agentes participantes.

0 objetivo seria o de apresentar algumas
consideracdes sobre a governanca no
Consorcio Intermunicipal de Desenvolvi-
mento do Leste Fluminense - CONLESTE,
objeto do proximo item, utilizando-se
como base metodoldgica a reflexdao de
Jessop sobre o papel da governanca.

Federalismo, Governanca e Consorcios Intermunicipais no Brasil

Falha na Governanca e frustracdo das ex-
pectativas: o caso do CONLESTE

Com frequéncia, os problemas do cotidiano
que envolvem o papel da administracdo pu-
blica (pdblico e acdo do Estado) aparecem
como uma questdo de ma gestdo, em que
uma pratica mais eficiente do Estado, do
gestor, ou mesmo uma reestruturacao ins-
titucional, seria suficiente para contornar
determinados problemas.

Em meio a esta abordagem, o quadro insti-
tucional, sequndo esta concepcdo tedrica,
contribui para esse carater eficiente e de
controle da gestdo em um sistema.

Na literatura correspondente, é frequente
uma abordagem semelhante ao se tratar
dos Consdrcios Intermunicipais. Sequndo
as mesmas, em meio a cendrios de difi-
culdades de gestdao de problemas que se
apresentam de modo regional, seriam es-
tes espacos institucionais suficientes ou
adequados para o enfrentamento dos pro-
blemas cotidianos que se apresentam em
uma escala regional.

A evolucdo desta narrativa por si s co-
locaria o problema da gestdo territorial
como uma atribuicao do gestor local e de-
mandaria uma certa coesao de interesses
para que o custo de negociacdo entre os
envolvidos se reduzisse; com isso, a solu-
cao para um determinado problema estaria
com os dias contados.

Se nos restringissemos a esta abordagem
para problematizar o funcionamento dos
consorcios intermunicipais, certamente
estariamos abandonando certa riqueza e
potencialidade deste estudo. A complexi-
dade que envolve as relacdes entre muni-

cipios no Brasil é tamanha que ndo ha, até
o momento, base tedrica que dé conta da
constelacdao de relacdes intermunicipais
no nosso Pais, demostrando a maxima do
“cada caso é um caso".

A replicacdo de modelos de andlise das
relacées intermunicipais no Brasil serviria
apenas para demonstrar as proprias limi-
tacoes do modelo. Isso fica bem claro nas
andlises sobre a criacdo e o funcionamen-
to de consdrcios intermunicipais no Brasil,
em que diversos fatores interferem em sua
pratica cotidiana, e ndo seria apenas o for-
mato institucional juridicamente definido
ou pela legislacdo federal (Lei 11.107/05) ou
pelo arranjo localmente definido que esta-
riam mal ou bem colocados.

Sobre essa questdo, ha toda uma proble-
matica federativa envolvida, que também
ndo estd restrita aos limites de atribuicdes
e competéncias da Constituicao Federal,
sendo o atributo territorial/regional indis-
pensdvel para a contextualizacdo das rela-
coes intermunicipais.

Nesse sentido, um exemplo marcante para
explicitar esta abordagem estd na andlise
das varidveis [territoriais e politicas], que
alteram o conjunto das relacdes intermu-
nicipais percebidas no Leste da Regido Me-
tropolitana do Rio de Janeiro, mais especi-
ficamente no conjunto dos municipios que
formam o CONLESTE.

0 CONLESTE é um arranjo politico-institu-
cional que desenha uma regido de abran-
géncia dos impactos diversos provocados
pela instalacdo do Complexo Petroquimico
do Estado do Rio de Janeiro (COMPERJ) no
Municipio de Itaborai. Trata-se de um con-

sorcio publico criado imediatamente apds
0 antincio da implantacdo do COMPERJ em
2007. Constituido inicialmente por 11 muni-
cipios, atualmente, o CONLESTE abriga 15
municipios, que diferem totalmente no que
se refere aos seus aspectos demograficos,
politicos, de natureza fisica, entre outros.
Nesse sentido, o presente trabalho busca
reunir o conjunto de fatores ndo institu-
cionais, em sentido cldssico, que alteram a
configuracao deste arranjo e tornam a sua
“eficiéncia” um aspecto muito além da I6-
gica institucional.

Existe um descompasso entre as institui-
coes no momento da criacao e durante o seu
funcionamento, e o interessante é notar que
o funcionamento das instituicdes depende
de uma forca que vai além do seu combus-
tivel inicial. Para que uma instituicdo ganhe
vida, € preciso que alguns elementos sejam
colocados e que estes ndo sejam reduzidos
a uma argumentacdo acerca da vontade po-
litica dos agentes envolvidos.

A governanca pressupde um conceito de
heterarquia, de auto-organizacao horizon-
tal de acdo mitua e interdependente dos
agentes, fundamentada em trés aspectos:
interpersonal networking, interorganiza-
tional negotiation, e ‘de-centred intersys-
temic context steering’ (dezentrierte Kon-
textsteuerung). Sequndo Jessop (1999), os
dois primeiros aspectos estdao bem delinea-
dos na literatura sobre governanca, sendo
elencados como fatores fundamentais para
um processo proficuo de negociacdo.
Entretanto, até mesmo um processo de go-
vernanca, que aparentemente se constréi
em um ambiente favoravel para que ocor-



ram negociacoes, também incorre no risco
do fracasso, e, por isso, a governanca nao
deve ser vista nem como processual nem
como substancial, mas sim como uma acdo
permanentemente reflexiva.

Nesse sentido, uma das alternativas para a
governanca seria incorporar o quanto pos-
sivel o terceiro aspecto, que Jessop chama
de de-centred intersystemic context stee-
ring". Sequndo o autor, este processo:

Compreende esforcos no sentido de orientar (quia)
o desenvolvimento de diferentes sistemas, tendo em
conta tanto os seus prdprios cddigos de operagdo e
racionalidades como suas vdrias interdependéncias
substantiva, social e espaco-temporais. Isto é faci-
litado pela comunicacdo orientada para “reducdo
de ruidos” intersistémicos (compreensdo miitua),
negociacdo, coordenacdo negativa e cooperacao
em projetos comuns. E se reflete no uso de meios
simbélicos de comunicacdo, tais como o dinheiro,
a lei, ou o conhecimento para modificar os contex-
tos estruturais e estratégicos em que a fungdo de
diferentes sistemas esteja em conformidade com
projetos partilhados sequindo seus prdprios cédigos
operacionais em vez de coordenacdo imperativa.
(JESSOP, 1999, p. 4, traducdo nossa).

Entretanto, mesmo em tais condicbes e
sequndo estes principios, a governanca
também estd sujeita a falhas que podem
ser observadas em cada um dos trés as-
pectos mencionados. A auto-organizacdo
necessaria para se operar em um plano de
negociacoes e confianca entre os agentes,
tornando-os capazes de superar suas di-
ferentes percepcdes e contribuindo para
a construcdo de uma visdo comum do
problema, é frequentemente afetada nao
apenas nos contextos sociais, politicos e
econdmicos mais turbulentos, levando a
crer que diferentes objetos na governanca
afetam a sua probabilidade de sucesso.
Esta € a principal razdo para o debate so-
bre a governanca se apresentar tao com-
plexo e passar a ser relatado mais no ambi-
to do desenvolvimento econdmico e social
local e regional (no caso intermunicipal)
a despeito de uma aplicacdo que priorize
escalas de maior abrangéncia como a na-
cional e a global. Embora seja certo que a
governanca permita a comunicacdo entre
agentes e escalas.

Para Jessop (1999), ““a governanca tem ga-
nhado espaco entre os estudos que lidam
com a escala local”. 0 sucesso em uma
escala pode muito bem depender do que
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ocorre em outras escalas.

Como observado, os mecanismos de gover-
nanca dependem de inimeros fatores para
refletirem um ambiente favordvel para ne-
gociacdo de miltiplos interesses. Os aspec-
tos ligados as relacdes interpessoais e net-
working e relacoes intergovernamentais
sao fundamentais para isso. Uma depende
da outra, e, no caso da regido, os agentes
ndo dispoem de um ambiente de media-
¢cdo claro a despeito da criacdao do Férum
COMPERJ, que possui baixa atuacdo, cons-
truido e organizado pelo Estado. Ou seja,
a comunicacao entre os agentes - leia-se:
prefeitos dos municipios impactados e re-
presentantes de orgdos publicos da admi-
nistracdo direta e indireta, representantes
de movimentos sociais, ambientais, repre-
sentantes da Petrobras, Ministério Pdblico,
universidades e demais agentes envolvidos
- nao se medeia por mecanismos de gover-
nanca [de facil entendimento], e que, por-
tanto, assequre a clareza de informacoes,
a construcdo de ambientes de confianca e
a visdo comum.

Um pouco desta limitacdo na formulacdo
de mecanismos de governanca regionais
se da em funcdo de falhas na governanca
Intrainstitucional. Considerando que um
importante agente na regido é o proprio
CONLESTE, por este reunir as prefeituras
dos municipios impactados, em ambiente
institucional de negociacdo de prioridades
para a regido e estruturacao de planos de
acdo para mediar e contornar demandas
regionais, no sentido de construir uma vi-
sao comum, as falhas de comunicacao en-
tre os proprios prefeitos e a indisposicdo
para cooperar provocam um quadro de
inoperancia e esvaziamento desta Insti-
tuicdo, gerando efeitos comprometedores
sobre a governanca regional.

Em parte, o que explicaria esta inoperan-
cia estaria relacionado a quatro fatores.
Em primeiro lugar, o proprio carater do
federalismo brasileiro que, embora aprecie
a cooperacao intermunicipal, impde desa-
fios grandes para a praticidade de acoes
cooperadas. Parte desses desafios que se
colocam dizem respeito a baixa capacidade
de coordenacdo interescalar, como o caso
do papel mediador tanto do Governo Fede-
ral como do Estadual.

Em sequndo, fatores politicos decorren-
tes da propria disputa por visibilidade dos
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agentes publicos locais inclinam-se a em-
bargar projetos tendencialmente favora-
veis a imagem de um ou outro grupo po-
litico regional. E bem certo que o sistema
politico impde condicdes de baixo estimulo
a cooperacdo de longo prazo, e muitas ve-
zes os agentes politicos cooperam apenas
em questdes que provoquem efeitos ime-
diatos aos seus ciclos de gestao e submeti-
dos a finalidades eleitoreiras. A isso, pode-
-se somar uma percepcdo de que prefeitos
de hoje podem ser adversarios politicos de
amanhag, sobretudo em disputas por espa-
co nos legislativos estaduais e federais.
Isso dificultaria a formacao de relacdes de
confianca entre os prefeitos.

Num terceiro lugar, estariam os fatores
econdmicos. E possivel Identificar uma bai-
xa disponibilidade de recursos econdmicos
e financeiros para formular e gerenciar
projetos politicos e de infraestrutura na
regido. A argumentacao nesse sentido se
divide em duas vertentes. Uma de carater
estrutural, na via do federalismo fiscal,
condicionantes constitucionais e autono-
mia financeira dos municipios, e outra de
carater conjuntural, que questiona o pré-
prio papel da Petrobras.

Ndo é recente a retdrica por maior auto-
nomia municipal, considerada hoje como
relativa e apenas figurativa no ambito
politico e administrativo. 0 atual cendrio
do federalismo brasileiro é apontado por
muitos autores como desajustado entre a
capacidade de arrecadacdo, e, portanto,
uma autonomia financeira, entre os trés
niveis da federacdo, e as atribuicdes desti-
nadas a cada um. A despeito dos consensos
em torno da descentralizacdo gerada pela
Constituicdo de 1988, que eleva o munici-
pio a classe de ente federado, os dados de-
monstram que, ao longo das décadas pos-
teriores, houve permanente movimento de
recentralizacdo financeira promovido pela
Unido (ARRETCHE, 2000; SANTOS, 2008).
Em paralelo a isso, questiona-se a pequena
disponibilidade de recursos repassados pela
Petrobras (agente econdmico desestabiliza-
dor da Regido) a titulo de investimentos em
infraestrutura na regido ou compensacoes
financeiras face aos prejuizos e transtornos
gerados pelo COMPERJ. Embora tenham
sido aprovadas compensacdes financeiras
bastante pontuais e que contemplaram
pouco os municipios da Regido impactada, a



maioria dos prefeitos ainda espera o enca-
minhamento de questdes compensatdrias e
a destinacdo dos recursos para a elaboracdo
do Plano de Estruturacdo Territorial do Les-
te Fluminense (PET-Leste), embargado pela
falta de repasses.

Por (ltimo, um dos fatores que contribui
para as limitacdes na formulacdo de um
ambiente de governanca na Regido é a

Consideracoes Finais

0 presente texto buscou desenvolver
a reflexdo acerca da governanca em
ambientes que recebem grandes inves-
timentos como no caso do Leste Flumi-
nense em decorréncia da implantacdo do
COMPERJ. Entende-se que a governanca,
quando pautada por uma racionalidade
de Estado capitalista, funciona como um
mecanismo que, ao fim e ao cabo, ndo
viabiliza o aparecimento de ideias e so-
lucdes ndo capitalistas, gerando invisibi-
lidades e, portanto, ndo acontecimentos,
transformando interesses gerais e coleti-
vos da classe trabalhadora em interesses
capitalistas.

Em resumo, a governanca por nature-
za pode falhar assim como o Estado e o
mercado. Entretanto, como seria possivel
construir um ambiente de sucesso no que
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propria heterogeneidade dos seus mu-
nicipios, que estabelece dificuldades no
alinhamento de prioridades uma vez que a
natureza dos problemas que assolam cada
municipio acaba sendo muito distinta. Isso
se verifica em diversos pontos e se reflete
nos mais diversos indicadores de desen-
volvimento social e econdmico.

Ao observar o quadro de demandas dos

se refere ao desenvolvimento politico e
econdmico?

Uma opcdo para as falhas de governanca,
segundo Jessop (1999) seria a adocdo de
um modelo de metagovernanca, que ndo
deve ser compreendido como um nivel
hierarquicamente superior do governo
no controle de todos os mecanismos de
governanca, mas sim como:

Rather, it involves managing the complexity,
plurality, and tangled hierarchies characteristic
of prevailing modes of coordination. It involves
defining new boundary-spanning roles and func-
tions, creating linkage devices, sponsoring new
organizations, identifying appropriate lead orga-
nizations to coordinate other partners, designing
institutions, and generating visions to facilitate
self-organization in different fields. It also in-
volves providing mechanisms for collective feed-
back and learning about the functional linkages
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municipios da Regido levantados junto
aos diversos agentes locais por meio das
Agendas 21 locais (uma iniciativa da Petro-
bras e ComARC - Comité das Agendas 21),
é possivel observar uma multiplicidade de
demandas e problemas que reforcam o ar-
gumento anterior de que a heterogeneida-
de dos municipios dificulta a conformacao
de uma visdo Unica.

and the material interdependencies among dif-
ferent sites and spheres of action, and encour-
aging a relative coherence among diverse ob-
jectives, spatial and temporal horizons, actions,
and outcomes of governance arrangements. It
involves the shaping of the context within which
these arrangements can be forged rather than
developing specific strategies and initiatives for
them. (Jessop, 1999; p.8)

Esta perspectiva, quem sabe, poderia se
adequar aos limites e impossibilidades de
uma governanca na area do CONLESTE,
que, como visto, tem se revelado mais um
mecanismo de governanca de fun¢des
politicas do que técnico-econdomica, com
pequena capacidade de execucdo de poli-
ticas publicas. Esse parece ser um meca-
nismo que representa um fracasso deste
modelo de governanca, pois o0 consorcio
ndo é capaz de executar politicas.
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