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Apresentacao

Desde o debate emtorno da emergéncia da ciéncia moderna, que seguiu fiel a valorizacao
dos métodos de investigacdo e pesquisa, da busca por leis, regras e estruturas universais,
pouco a pouco o trabalho especulativo ou normativo da filosofia foi se desvalorizando, o
gue acabou cedendo ao avanco de um novo modus operandi de producdo do conhecimento,
através da centralidade da razdo, empiria e dos métodos. Tal avanco pode ser observado através
dos primeiros projetos de fundacdo de Instituicdes de Ensino Superior, que sob a égide do
Iluminismo se caracterizaram como projetos nacionais de educag¢ao que seguiam nitidamente a
crenca da superioridade do conhecimento cientifico em relagdo ao conhecimento especulativo
filosofico.

A partir do Século XIX, a relacdo entre filosofia e ciéncia parece mudar, principalmente
na Europa continental, como sinaliza Rebeca Furtado (2017), ja que “[...] tanto a filosofia
permeou os debates tedricos cientificos, evidenciando como problemas de cunho filosdfico
sempre se reinscrevem em toda producao de conhecimento humano, quanto a consolidacdo
das ciéncias trouxe desafios e questdes especificas para a propria filosofia.” (FURTADO, 2017, p.
48). E é através desta contribuicdo mutua entre ciéncias empiricas e a filosofia transcendental,
sobretudoafilosofia kantiana, que entre os vazios easdisputas sobre a produ¢ao do pensamento
moderno fez-se surgir um espaco propicio para a emergéncia das Ciéncias Humanas. Ao tentar
fazer uso da positividade cientifica, estaria aqui as ciéncias humanas buscando ndo sé um
conhecimento feito pelo homem, mas um conhecimento sobre ele, colocando-o na posicdo
de objeto, que para Foucault (2000 [1966]) acontece quando “[...] o homem se constituiu na
cultura Ocidental, ao mesmo tempo como o que é necessario pensar e o que se deve saber.”
(FOUCAULT, 2000 [1966], p. 476).

Para aprofundarmos sobre esta contribuicdo dual, o (ndo) lugar desse “vazio” responsavel
pela emergéncia das Ciéncias Humanas impulsionou debates que impactaram na producao
destes novos conhecimento: por um lado, alimentado pelo positivismo e empirismo das
ciéncias naturais, que buscam o entendimento dos entes a partir de como, de fato, eles se
apresentam, ou seja, por meio de descricdes dos fendmenos naturais e formulacdes mais
diretas e exatas, dando voz a prdpria natureza; e por outro lado, usando de teorias forjadas
a partir da capacidade do sujeito, dos desdobramentos de debates ontolégicos sobre o devir
ou o vir a ser, algumas vezes apoiados no pensamento transcendental que visa compreender
a ldgica dos sujeitos e dos objetos, as relagdes de poder através da subjetividade, ou mesmo

a propria episteme moderna, e “[p]Jor episteme entende-se, na verdade, o conjunto de



relagGes que podem unir, em uma dada época, as praticas discursivas que dao lugar a figuras
epistemoldgicas, as ciéncias, eventualmente a sistemas formalizados” (FOUCAULT, 2008 [1969],
p. 215). Os focos de contendas e debates nas ciéncias humanas ainda sdo inimeros, como os
desafios impostos a naturalizacdo das ciéncias humanas, a importancia da objetividade e o
ataque a neutralidade, a emergéncia de sujeitos invisibilizados e sem voz (TAYLOR, 1971; ROSE,
1999; JAGGAR, 1983; MATOS; CYPRIANO, 2008; COLLINS, 1989).

“Ciéncias Humanas, Politica e Sociedade” é uma obra que visa dar centralidade a
este campo de estudos através de capitulos de pesquisadoras e pesquisadores de diversas
instituicdes e regides brasileiras, comprometidos com a constru¢do desta drea, contemplando
uma diversidade de abordagens tedricas, empiricas e metodoldgicas, além de abarcar diversas
disciplinas, destacando-se principalmente a ciéncia politica, o direito, as relagdes internacionais
e a sociologia. Apresentamos uma obra que cumprird o papel de fornecer a prépria politica e
a sociedade ferramentas de compreensdo contingencial sobre nossa realidade, como também
serdo apresentadas diferentes formas de entendimentos sobre os conceitos e nocbes de

politica e sociedade.

Diante disto, o fio condutor da obra e a organizacdo dos capitulos se da pela forma
como a ideia de politica foi abordada e como ela se aproxima de dreas mais especificas de
estudos. Como todas as ciéncias humanas que buscam nos sujeitos e nos comportamentos
humanos o seu objeto de estudos, cada drea do conhecimento ird entender os fen6menos
sociais sob determinada dtica e terd com pretensdao focar nas caracteristicas especificas,
padrdes e relacbes distintas para criar uma certa ideia de unidade. Partimos entdo da ideia de
gue a politica se caracterizard aqui como este setor particular do comportamento humano que

fomentard a construcdo deste livro.

Ha inumeras formas de classificacdo e abordagem do conceito de politica, mas optamos
por focar na divisdo de Philippe Schmitter (1984, p. 32), que aponta que politica pode ser
entendida por: “Seus ‘recursos’, pelos meios utilizados pelos atores. [...] Seus ‘processos’, pela
atividade principal a qual consagram os atores. [...] Sua ‘fun¢do’, pelas consequéncias da sua
atividade para a sociedade global de que faz parte.”. Alertamos que a visao institucionalista
centrada no Estado e no governo foi muito utilizada no Século XIX, mas por se limitar
exclusivamente em métodos juridicos-formais, faz escapar as instituices ndo-constitucionais

do entendimento da politica e aqui ndo foi incluida.

O primeiro bloco “InstituicGes sociais, associativismos e capital social” relaciona-se a

ideia de politica entendida através de seus recursos, entendidos como poder, influéncia e



autoridade. Max Weber (2004a [1919]) é o tedrico que melhor sintetiza esta compreensao de
politica, ao entender as rela¢des intersubjetivas modernas através da acao humana voltada
para racionalidade ou para valores. Weber afirma que a autoridade deve ser pensada como
um poder que se faz obedecer voluntariamente. Desta forma, a sociedade (gesellschaft) é
regida por determinada forma de autoridade e dominacdo, que pode se caracterizar pelo
associativismo e lacos a valores e crencas, ou ser somente uma adesdo de individuos que
calculam e buscam alcangar seus interesses através de acordos mais vantajosos, ou seja, a
sociedade é uma adesdo voluntdria a um agrupamento regido por um contrato que é feito de
forma racional, baseado em crencas, ou ndo, serem somente acdes instrumentais (WEBER,
2004b [1922]).

Primeiramente, buscamos o entendimento sobre a religido como uma instituicdo social
e também como um ator politico, que se utiliza de meio coercitivos de influéncia, poder e
autoridade. A abordagem sobre os meios utilizados pela configuracdo politica e de poder
refletem muito na influéncia das ideias religiosas nas praticas e desenvolvimento da sociedade
capitalista, principalmente as religides protestantes (WEBER, 2004c [1904]), pelo intuito de
que elas ndo atuam somente como formas de religacdo dinamogénicas do individuos com a
sociedade a que pertence, como diria Emile Durkheim, mas ao contrério, estdo ativamente
exercendo a fungdo de influéncia e coercdo lancando mao de formas “solventes” ao atribuir
um carater universalizante aos individuos, cortando os lacos e valores tradicionais de
pertencimento a suas origens (PIERUCCI, 2006). Essas religides universais de salvacdo individual
tornam-se atrativos cada vez maiores em meio aos projetos modernos das grandes cidades,
gue se tornam profanas. O resgate da sagrado se da sobretudo entre a populacdo mais pobre
que precisa de novos grupos, identidades, amparos, auxilios nestas cidades profanas (PRANDI,
1996). Essa demasiada racionalizacdo da modernidade implica ainda na problematizacdo dos
textos religiosos, fazendo com que os estudos sobre a religido, sobretudo a ciéncia da religiao,
também possa repensar os aspectos criticos, heuristicos e interpretativos, buscando entender

o alcance destes textos refletidos na experiéncia e visdes de mundo de seus leitores ou fiéis.

O capitulo 1, de Paulo Jorge Lucio, intitulado “A performance mercantilista das principais
igrejas neopentecostais brasileiras” reflete sobre um dos aspectos concernentes a utilizacdo
de formas de influéncia religiosa na mercantilizacdo da fé exercida por igrejas neopentecostais
contraposta aos proprios ensinamentos de Jesus — ao entender que o Templo nao deveria se
submeter ao Mercado. O autor combina no seu capitulo pesquisa bibliografica, apresentando
estudos e debates diversos sobre o neopentecostalismo e a teologia da prosperidade,

somados a um trabalho de campo realizados na Igreja Universal do Reino de Deus (IURD)



e na lgreja Internacional da Graca de Deus (IIGD), no qual ele percebe uma estratégia clara
destas igrejas em produzirem simbolos e objetos que ao serem abengoados por pastores, tais
objetos passam a serem portadores de uma espécie de magia, que tém como funcdo a vida
dos fiéis que os adquirem. Como Lucio procura argumentar, a mistura do templo e do mercado
acabam descaracterizando os verdadeiros motivos que moveriam a fé e transformam esse
modelo de neopentecostalismo em um lugar de realizacdo do “aqui” e do “agora” através da

prosperidade econémica e acumulagao de dinheiro.

O capitulo 2, “Origenes para o Século XXI?”, de Maria Cecilia Mendia, é um estudo que
estabelece um didlogo de uma parte da filosofia de Karl Jaspers, sobretudo a sua contribuicao
existencialista sobre a importancia da historicidade e a “realidade mistérica”, com o trabalho
e método de ensino de Origenes, tedlogo e filésofo egipcio que viveu entre os Séculos Il e llI
(d.C). Entendendo a importancia de Origenes no seu contexto, ao ser favoravel a um novo
tipo de hermenéutica, principalmente por dar centralidade a interpretacdo espiritual derivada
das Escrituras, em detrimento as interpretacdes literais, Maria Cecilia Mendia traz ao leitor
uma analise de Origenes sobre a travessia do Mar Vermelho para os cristdaos do século lll,
entendendo o caminho espiritual com a representa¢ao de uma passagem do velho homem
para o novo homem. A autora ainda aborda uma contribuicdo analitica critica do método de
Origenes de Gabriel Perissé, que atenta para a dimensado educadora sobre a leitura na propria
interpretacdo do caminho, extraindo passos para refletir sobre o processo. No texto, em
conformacdo com a prdpria critica dos estudos religiosos ao dominio e influéncia da religido,
e como ja ressaltamos ao problematizar o carater “universalizante”, Mendia atenta para a
importancia deste método apresentado no capitulo: “Por levar a interpretacdes subjetivas e
variadas, ndo se permite extrair do texto afirmacdes universais, mas sim novas experiéncias
que podem reformular a visdo de mundo dos leitores e levar a descoberta de novos valores

pessoais”.

Ainda, ao entender a politica através dos meios utilizados pelos atores politicos, tem-
se através das discussdes sobre cultura politica e no conceito de capital social, proposto por
Robert Putnam (2000 [1993]), uma outra compreensao sobre o associativismo e a configuracdo
da influéncia e autoridade, desta vez ndo mais relacionado somente as instituicdes religiosas,
mas a participacao politica. A ideia de capital social tem na confianca um lastro, ou indicador,
para entender a configuracdo (ou ndo) de organizagdes sociais e politicas através do
estabelecimento de relagdes coordenadas e cooperativas que visam o beneficio mutuo. O
que Putnam buscou compreender através de alguns estudos empiricos é que se ha regras

compartilhadas e confianca reciproca tem-se uma sociedade e economia mais eficientes e



instituicdes com bom desempenho. Os estudos sobre capital social contribuem certamente
para este entendimento da politica, ou por analises mais centradas em aspectos econémicos
do capital social e nas teorias da acdo racional (PUTNAM, 2000 [1993]; COLEMAN,1988), ou
ainda por uma visdo tedrica estruturalista socioldgica, que enfatiza a ideia de enraizamento
social (BOURDIEU, 1997, 1998).

Encerrando o primeiro bloco “Instituicdes sociais, associativismos e capital social”
temos o capitulo 3, escrito por Camila de Vasconcelos Tabares e Rodrigo Stumpf Gonzilez,
“Capital social entre os atingidos por hidrelétricas no sul do Brasil”. Os autores apresentam
os resultados da pesquisa “Avaliacdo dos Resultados e Proposicdo de Modelo de Elaboracdo
de Programas de Remanejamento da Populac¢do Atingida por Empreendimentos Hidrelétricos
(2010-2014)", que por meio de indicadores de participacdo politica comunitdria, de confianca
interpessoal e confianga institucional, realizam uma andlise fatorial buscando testar as
hipdteses referenciadas na teoria do capital social de Putnam. De acordo com Tabares e
Gonzdlez, tomando como base que um dos componentes do capital social é a confianca, ela
deveria estar consequentemente associada a participagdo politica no contexto dos atingidos
pela construgao de Usinas Hidrelétricas no sul do Brasil, porém os resultados encontrados
pelos autores através dos dados mostraram o contrdrio, pois ndo pode ser comprovada a

correlacdo deste capital social com a transformacao na cultura politica da regido.

O segundo bloco do livro, “DecisGes politicas e politicas publicas”, € composto por
trabalhos que se centram na ideia de politica compreendida por seus processos. Neste caso, é
a partir do processo de como foram tomadas de decisdes politicas que esse bloco de analises
busca explicar e predizer por qué uma determinada linha de decisdo foi, é ou serd adotada,
podendo compreender e questionar como foiformulada, guem participou, quais determinantes
desta atividade, qual o resultado e se ha impacto sobre outras decisGes. Mas essa analise
processual envolve uma diferenga conceitual que nado é banal: toda politica publica implica em
uma decisdo politica, mas nem toda decisdo politica torna-se uma politica publica, porque esta

precisa de um conjunto de acBes estratégicas para implementa-la (SCHMITTER, 1984).

Quando tratamos apenas de decisdes politicas, busca-se compreender a alocagdo de
valores processualmente, ressaltando que esta alocacdo esta diretamente relacionada a
como ela estd sendo influenciada pela distribuicdo e reparticdo do poder. Deve-se enfatizar
qgue as decisGes tém como pressuposto a reparticdo de bens escassos, como é realizado
pelo capitulo 4, “Conflito distributivo no Brasil explicado pelas constituicdes”, de Marco

Aurélio de Jesus Mendes e Bruna Bechara Mendes, onde os autores buscam identificar nas



constituicOes brasileiras a partir de 1891 os principais conflitos distributivos referentes aos
beneficios fiscais e ao federalismo brasileiro. Partindo de uma justificativa na filosofia do
direito e nas contribuicdes concorrentes das teorias da justica social, a busca da origem dos
conflitos distributivos nas seis constituicdes analisadas foi orientada por fatos historicos, acoes
governamentais e experiéncias que pudessem explicar se o principio de justica como equidade
era respeitado nas relacdes entre os entes federados. Como o estudo aponta, a centralidade
do Executivo nacional ainda gera relagdes desiguais e o comprometimento da autonomia

financeira dos estados e municipios.

Ainda sobre a légica das decisdes politicas e o impacto nas instituicbes politicas e
econdmicas, o capitulo 5, “A regulacdo da aquisicdo de imdvel rural por estrangeiro no brasil e
seusimpactos na captacao de recursos ao agronegdcio sob a perspectiva de direito e economia”,
escrito por Felipe Luis Rebechi, parte da abordagem conceitual das questdes referentes ao
Direito e a Economia, para depois propor uma andlise sobre a dindmica dos marcos legais
referentes a propriedade rural e a correlacdo do agronegdcio com a aquisicao deste tipo de
propriedade por estrangeiros. O autor demonstra que alguns posicionamentos da Unido,
principalmente pareceres da Advocacia-Geral da Unido geraram um contexto institucional
de inseguranca juridica no pais e que tém como consequéncia a fuga de investimentos

internacionais nos negdcios brasileiros, sobretudo no agronegécio.

Agora, ainda entendendo a politica através de seus processos, passamos a tratar das
decisGes politicas e sua efetivacdo em politicas publicas, que sdo criadas pelo Estado em
resposta as necessidades ou problemas da sociedade e de si préprio. Também podemos
entender as politicas publicas com um campo orientado para o governo, colocando-o em acao,
analisando essa acdo e propondo, se necessario, mudancas no curso desta acdo (DRUMOND;
SILVEIRA, 2012). E somando a este campo, principalmente no Brasil, pesquisa e da pratica
da avaliagdo no Brasil, ainda sdao muito incipientes e permeadas por uma hegemonia da
perspectiva gerencialista e pouco politizada sobre a prépria pesquisa e politica avaliativa
(FARIA, 2005). Os capitulos que se seguem, buscam de certa forma desafiar a discussao sobre

as avaliacGes de politicas publicas.

No capitulo 6, “Uma leitura da politica publica de financiamento da educacdo superior:
reformulacdo do fies em 2010 e seus reflexos nas licenciaturas”, Judite Ramos da Silva e Noemi
Ramos da Silva buscam entender a dindmica que promoveu novos arranjos das politicas
publicas voltadas a educacdo. As autoras apontam como um ponto crucial que as politicas de

educacdo remetem a uma causalidade: aideia de que a melhor qualidade de vida de uma nagdo



estaria correlacionada diretamente ao reflexo de toda Educagdo e. consequentemente, a ma
formacdo de professores agiria direto neste indicador. O capitulo realiza uma minuciosa analise
das mudancas na formulacao, orienta¢do e condugdo da politica de financiamento estudantil
(FIES), que inclui um desconto no pagamento da divida do empréstimo aos professores com
licenciatura que atuarem na educacao basica apds a sua formacdo. A pesquisa também utiliza
os dados do Censo do ensino superior; Silva e Silva pretendem com essa pesquisa fornecer
informacgdes aos gestores publicos como forma de atrair e conseguir manter os licenciados em

sala de aula na educacdo basica.

Bruno Cezar Silva e Maria Lucia da Silva Sodré no capitulo 7, “O programa bolsa familia
e seus impactos no bairro Angari em Juazeiro-BA: uma visdo a partir dos beneficiarios”,
realizam uma avaliagdo a partir da visdao dos beneficidrios do programa utilizando métodos
quantitativos e qualitativos (analise de dados, entrevistas semiestruturadas observac¢des do
trabalho de campo e andlise documental de relatérios institucionais). Como resultados deste
estudo, alguns aspectos relativos as condicionalidades do Programa sdo observados através
dos dados, como também foi percebido que a propria transferéncia de renda tem contribuido
para a saida destas familias da extrema pobreza, entretanto, a falta de a¢cdes coordenadas e
unificadas ndo propicia a busca por autonomia dessas familias, o que faz com que as politicas
de assisténcia social e o Programa transformem as condi¢des de dependéncia ao Estado destes

cidaddos e cidadas em condicdo de vulnerabilidade.

O capitulo 9, “Monitoramento e avaliagdo das politicas publicas de turismo: uma
analise do plano de desenvolvimento do turismo do Parand 2008-2011", de Gilce Zelinda
Battistuz e Bianca Berwig Silva, traz como proposta uma pesquisa qualitativa de natureza
analitico-exploratéria com énfase em andlise de conteudo, utilizando-se de procedimentos
metodoldgicos realizados com averiguacdes bibliografica, documental e aplicagdo de pesquisa
primaria com entrevista presencial e indireta via questionario on-line. O capitulo apresenta os
resultados que possuiam problemas na utilizacdo de indicadores para agées e metas, como
também houveram diversas rupturas e quebras nas etapas do ciclo desta politica publica
analisada, que seria o Plano de Desenvolvimento do Turismo no estado do Parana. Battistuz e
Silva propdem a necessidade de metas e indicadores e novas abordagens metodoldgicas que

deveriam ser introduzidos em futuras pesquisas.

O ultimo bloco “Politica Internacional e Comparada” é o que irda compreender a politica
através de sua funcdo, ou seja, através de uma abordagem que dard centralidade desde a

relacdo entre Estados e as dindmicas da soberania ao entendimento de partes em conflito,



pela qual a abordagem funcionalista parsoniana atribui a funcdo da politica a resolugao de
conflitos sem que se destrua as partes e busque, sobretudo no sistema global, uma pratica
de resolugdes nao-violentas dos conflitos — alguns entenderdao como estudos dos conflitos e
outros como estudos de cooperacdo. O que deve se ressaltar aqui é que o campo das politicas
internacionais e politica comparada, ao adotar como referéncia este aspecto funcional da
politica e também a teoria dos sistemas, produzem abordagens que tém “ [...] o mérito da
construcdo de modelos em geral, além de fornecer clareza e precisao conceitual.” (BELO, 2010,
p. 79). Os modelos funcionalistas tendem a ser mais utilizados para macroandlises, lancando
mao de comparagdes amplas de sistemas politicos e sistemas de governo e, como adota
Sartori (1984), também uma énfase na competicdo partidaria. Outros autores que adotaram
estes modelos foram David Easton, Gabriel Almond, James Coleman, G. Bingham Powell Jr. e
Robert Dahl (BELO, 2019).

Acrescenta-se a esta dimensdo a importancia da teoria das relagdes internacionais,
sobretudo no entendimento de como as categorias sobre os modelos adotados influenciam
no entendimento da funcdo da politica no macroambiente internacional. Uma analise
fenomenoldgicaqueretomaadualidade “ciéncia/filosofia” feitoporCastro(2012), buscamostrar
que o uso categorico influi para qual tipo de relagdes estariam implicitas no entendimento
do modelo, partindo de compreensdes ontoldgicas até as compreensdes Onticas, como é a
teoria realista. Como a principal funcdo destacada seria a de estabelecimento de paz, utiliza-
se muito a ideia de comunidade internacional por jusnaturalistas e normativistas, como More,
Rousseau, Marsilio de Padua, Abade de Saint-Pierre e Kant, que visariam “os pressupostos
de harmonia, entendimento inter partes, boa fé, isonomia, humanitarismo e pacificismo nos
relacionamentos que sdao mediados pela norma juridica internacional.” (CASTRO, 2012, p. 89,

italicos do autor).

Entre o final do século XX, e inicio do XXI, a América Latina presenciou uma nova onda
de populismos de esquerda. Ao chegarem ao poder, os mandatarios de Venezuela, Bolivia e
Equador promulgaram novas constituicdes que previram a amplaincorporac¢do de instrumentos
da democracia direta, com destaque para o poder presidencial de convocar referendos. O
capitulo 9, “A armadilha da democracia direta: uma analise qualitativa dos poderes legislativos
do presidente na América do Sul”, de Ana Tereza Duarte Lima de Barros, utiliza a ferramenta
Qualitative Comparative Analysis — QCA para analisar os poderes legislativos do presidente
na América do Sul. Barros propde que o referendo, quando convocado pelo presidente, serve
para que o lider possa apelar diretamente as massas, sem qualquer intermediacao legislativa,

uma das principais caracteristicas do populismo.



Os capitulos 10 e 11 trazem a baila a tematica das migra¢cdes em um mundo altamente
globalizado e integrado por meio de blocos econémicos, como é o caso do Mercosul e da Unido
Europeia. Escrito por Renato Obikawa Kyosen, o capitulo 10, “O controle migratério realizado
pela politica federal e a livre circulacdo de cidaddos do Mercosul”, tem como ponto de partida
o passado politico repressor e autoritario da Policia Federal do Brasil. Com o surgimento do
Mercado Comum do Sul — Mercosul, Kyosen questiona se a instituicdo Policia Federal obteve
algum protagonismo nos fins sociais visados pelo bloco regional, uma vez que a Policia Federal

brasileira costuma impor um regime de suspeicao aos estrangeiros.

Nessa mesma seara das politicas migratérias tem-se a questao da recepcao de refugiados
pelo continente europeu. Em 1997, os paises que conformavam o bloco europeu, hoje Unido
Europeia, assinaram o Acordo de Dublin, que visa estabelecer as cotas de asilo a refugiados
que cada pais do continente estaria obrigado a cumprir. O agravamento dos conflitos no
Oriente Médio resultou em um aumento do fluxo de refugiados-imigrantes (majoritariamente
muculmanos) aos Estados Europeus e muitos paises retrocederam em suas politicas de
acolhimento e fornecimento de asilo. E esse contexto, sob a dtica da securitizacdo da imigracdo
e da seguranca societal, que Daniella Motta da Silva analisa no capitulo 11, “O éxodo drabe e a

crise humanitaria na Europa: uma andlise de suas ambivaléncias politicas”.

Com o capitulo 12, “Tribunal Penal Internacional e Geopolitica: uma comparagdo entre
o Brasil e os Estados Unidos da América”, de Erika Rigotti Furtado, adentra-se no &mbito do
Direito Internacional Publico. Em 2002, entrou em vigor o Tratado de Roma, que estabelece a
criacdo do Tribunal Penal Internacional - TPI, com sede na cidade de Haia, nos Paises Baixos.
Dito tribunal foi instituido com o intuito de ser uma corte permanente, com competéncia
para julgar individuos, de maneira que as atrocidades cometidas durante a Il Guerra Mundial
nunca mais se repitam. Furtado parte do pressuposto de que adocdo do TPI mitigaria, em
certa medida, a soberania dos Estados, e analisa se 0 acolhimento do estatuto pelo Brasil teve
motivacado geopolitica, comparando as posturas adotados pelo Brasil e pelos Estados Unidos

da América.

O ultimo capitulo da obra se encontra inteiramente dedicado a politica internacional
do pais com os maiores indices de crescimento e uma das maiores poténcias econdmicas
do mundo atual. O capitulo 13, “China: reformas domésticas e inser¢do global”, de Clélia
Virginia Santos Piragibe, analisa o qudo uUnico é o modelo de desenvolvimento econdmico
chinés. Piragibe analisa, como foco na trajetoria doméstica e externa, quais varidveis tornaram

possiveis as reformas institucionais e a abertura econdmica do pais, identificando que o



reformismo permitiu a ascensdo da China como poténcia emergente e “fabrica do mundo”.

Finalmente, a obra “Ciéncias Humanas, Politica e Sociedade” contempla um breve
mosaico de abordagens e perspectivas do conhecimento, que oferta a todas as leitoras e
leitores um possivel e parcial retrato das ciéncias humanas na e através da sociedade brasileira,
seja na academia, ou entdo nos institutos de pesquisa e 6rgaos publicos espalhados no Brasil,
destacando, sobretudo, a pluralidade de abordagens tedricas e empiricas que perpassaram

algumas possiveis nogdes sobre a politica.
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CAPITULO 1

A PERFORMANCE MERCANTILISTA DAS
PRINCIPAIS IGREJAS NEOPENTECOSTAIS

Paulo Jorge Lucio
http://lattes.cnpq.br/4429871083069968
Faculdade Unida de Vitoria, Vitoria - ES

RESUMO - Este capitulo analisa a questao
do comércio da fé supostamente praticado
pelo Neopentecostalismo. A base do
discurso mercantilista neopentecostal é a
Teologia da Prosperidade, uma ideologia
que da ao fiel o direito de obter de Deus a
felicidade plena ainda aqui na Terra, como
saude, enriquecimento e harmonia familiar.
A condicdo para o recebimento dessas
béncdos é a fidelidade no pagamento dos
dizimos e das ofertas especiais. Quanto mais
se da, mais se é abencoado. Ao que parece,
a mercantilizacdo da fé contraria a proposta
de Jesus que, ao expulsar os vendilhdes e
cambistas do templo, teria deixado claro
gue o Templo ndao deveria submeter-se ao
Mercado. Entretanto, com sua mensagem
de prosperidade, o Neopentecostalismo
se alinhou com a ideologia neoliberal
transformando a fé num produto e os
crentes em consumidores desse produto.

PALAVRAS-CHAVE: Neopentecostalismo,
Teologia da Prosperidade, Comércio da fé.

A PERFORMANCE MERCANTILISTA DAS PRINCIPAIS IGREJAS NEOPENTECOSTAIS BRASILEIRAS

BRASILEIRAS

1. INTRODUCAO

O Neopentecostalismo
consiste em um novo segmento religioso
surgido no final da década de 1970, cuja
matriz é o Pentecostalismo Classico. A

brasileiro

intencdo é analisar basicamente a questao
do comércio da fé supostamente praticado
pela Igreja Universal do Reino de Deus
(IURD) e pela Igreja Internacional da
Graca de Deus (lIGD). O trabalho é fruto
da associacdo de pesquisa bibliografica
com pesquisa de campo, que resultou na
dissertacao de mestrado apresentada ao
PPGCR da Faculdade Unida de Vitéria. A
pesquisa de campo consistiu em frequentar
durante um ano e dois meses os cultos das
igrejas pesquisadas nas cidades de Vitdria
e Alegre/ES. Isto permitiu ver in loco como
de fato as coisas acontecem nesse mundo
Neopentecostal.

2.NEOPENTECOSTALISMOETEOLOGIA
DA PROSPERIDADE

Esse novo ramo do Cristianismo
evoluiu por um caminho que o diferencia
das demais igrejas protestantes. Essa
diferenciacdo estd no modo de lidar com
o dinheiro dos dizimos e das ofertas e na
forma como instrumentaliza seus fiéis para
consegui-los. Chama a atencdo o fato de
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tratar-se de um segmento religioso protestante e, por isso, poder se presumir que, a exemplo
das demais igrejas cristds, tenham Jesus Cristo como mestre e modelo de conduta e a Biblia
como manual pratico do seguimento desse Cristo. No entanto, segundo Leonildo Campos
(1999), “[...] a Biblia [...], encarada por outros grupos protestantes como regra Unica de fé e
pratica”, para pastores da Universal “é muito mais um depdsito de simbolos, alegorias e cenas
dramadticas [...] do que a palavra de Deus” (CAMPQS, 1999, p. 82). Por isso, ndo surpreenderia
que a pratica neopentecostal contrariasse a proposta do Jesus Cristo que, ao expulsar os
vendedores e cambistas do templo, teria deixado clara a incompatibilidade entre o Templo e o
Mercado (BIBLIA, Mateus, 21, 12-13).
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Ao longo da histéria os seguidores de Jesus Cristo, em maior ou menor grau, sempre
mostraram dificuldades em lidar com o dinheiro. Basta que se recorde que o fator principal
gue desencadeou o Movimento de Reforma no século XVI foi justamente o ostensivo desvio
de conduta de clérigos comprometidos com a pratica de simonia, a venda de indulgéncias ou
perddo dos pecados. Cinco séculos sao passados desde que Lutero se insurgiu contra essa
pratica na igreja, mas, ainda hoje, a questdo da relacdo fé e dinheiro ndo esta bem resolvida
para muitos segmentos do Cristianismo.

No Neopentecostalismo o dinheiro é assumido direta e claramente como questdo
prioritaria. Edir Macedo, lider da IURD, prega que “o dinheiro é o sangue da Igreja” (MACEDO,
2004, p. 19) e que “o dinheiro é uma ferramenta sagrada usada na obra de Deus” (MACEDO,
2002, p. 52). R. R. Soares, lider da lIGD, nao se sente acanhado em dizer:

Um dos meios que uso muito nas minhas igrejas e nas concentragGes que realizo por
este pais afora é a distribuicdo de envelopes com quantias estipuladas para serem
entregues dentro de uma semana, quinze dias, um més, ou numa data estabelecida.
(SOARES, 1995, p. 133).

O socidlogo Ricardo Mariano (1999) observa que “pastores da Universal em Belo
Horizonte tém inovado em matéria de dizimo e cobrado 30%: 10% pelo Pai, 10% pelo Filho
e 10% pelo Espirito Santo” (MARIANO, 1999, p. 166-167). Conforme Mariano, “na Universal
cada culto parece ter como objetivo principal a oferta, estimular o fiel a dar para receber”
(MARIANO, 1999, p. 171). Prosseguindo, Mariano mostra um pastor da Universal explicando
as campanhas que promove: “O pastor explica no que consiste a Campanha do Coracdo: o fiel
deve doar todo o salario do més para provar que seu coragao esta 100% depositado em Deus.
Em retribuicdo recebera de Deus 100% de tudo que desejar” (MARIANQO, 1999, p. 170-171).

Na base da pregacdao neopentecostal estad a Teologia da Prosperidade, “um conjunto de
crencas e afirmacGes, surgidas nos Estados Unidos, que afirma ser legitimo ao crente ter fortuna
favordvel, enriquecer, obter o favorecimento divino para a sua vida material ou simplesmente
progredir” (CAMPQOS, 1999, p. 383). Teve inicio na década de 1940 (MARIANO, 1999, p. 151),
elaborada e difundida por Essek William Kenyon e Kenneth Hagin (PIERATT, 1993, p. 27-31).
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Suas raizes remontam as “seitas metafisicas” do inicio do século XX, onde se originou também
o movimento conhecido hoje como “Nova Era” (PIERATT, 1993, p. 24).
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A base da Teologia da Prosperidade é a “confissdo positiva”, que é a confissdo que o
crente faz do “nome de Jesus”, na certeza de que, “nesse nome” conseguira de Deus tudo o
que deseja. Kenneth Hagin afirma ter se curado de uma cardiopatia tida por incuravel, apds a
confissdo do “nome de Jesus” (HAGIN, 1999, 13, p. 131), conforme estaria escrito em Marcos
11, 23-24. Para Hagin, todos os direitos do cristdo ja foram adquiridos por Jesus, conforme
mostrariam os textos biblicos de “Isaias 53, 4-5: “Ele tomou sobre si as hossas enfermidades e
as nossas dores [...] e pelas suas pisaduras fomos sarados’, e também o texto do Evangelho de
Jodo 16, 23: “Tudo quanto pedirdes ao Pai em meu nome, ele vo-lo ha de dar’. (HAGIN, 1999,
p. 118-119,149).

Alan Pieratt (1993) afirma que:

No campo das finangas, Hagin segue exatamente o mesmo principio que utiliza em
suas afirmagdes sobre a saude. A prosperidade financeira é um direito do cristdo,
pois faz parte da expiacdo efetuada por Cristo. Assim como o cristdo tem direito a

saude, ele também tem direito a ser préspero. (PIERATT, 1993, 57).

Este é um ponto bdsico da Teologia da Prosperidade: o crente tem o direito de ser
prospero, porque a prosperidade faria parte dos planos de Deus (PIERATT, 1993, p. 57-
59). O outro ponto bdasico, segundo R. R. Soares (2009), um dos expoentes da Teologia da
Prosperidade no Brasil, é que o crente “[...] ndo precisa pedir ao Senhor a béng¢ao, mas exigir
gue ela se manifeste em sua vida” (SOARES, 2009, p. 17). O crente precisaria conhecer seus
direitos, que ja foram conquistados por Cristo, e exigir de Deus que eles se realizem em sua
vida. Assim, conclui Pieratt, é que “[...] na Biblia, os grandes homens de fé foram capazes de
realizar tantas coisas ndo por causa da providéncia de Deus ou por fé e for¢a de vontade, mas,
sim, porque eles conheciam aquilo que lhes pertencia por direito.” (PIERATT, 1993, p. 66).

Nos discursos neopentecostais hd toda uma estratégia de propaganda onde aparecem
nomes de pessoas ricas e famosas, como forma de pressionar o crente desejoso de prosperar
a fazer doacgGes. O discurso a seguir, de Edir Macedo, é bem nessa linha:

Conhecemos muitos homens famosos que provaram a Deus com respeito ao dizimo
e se transformaram em grandes milionarios, como o Sr. Colgate, o Sr. Ford e o Sr.
Caterpillar [...]. Vocé, leitor, esta convidado a ser dizimista e provar o plano de Deus
em relagdo ao dinheiro. (MACEDO, 2002, p. 58).

Lideres neopentecostais incentivam os fiéis a ofertarem o maximo. R. R. Soares ensina:
“Como pode Deus enriquecer uma pessoa, se esta ndo esta pronta para dar? A lei do receber é
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dar. Aquele que é mesquinho jamais alcangara de Deus as bénc¢dos que enriquecem” (SOARES,
1985, p. 42). E ensina também: “Quando da a sua oferta, o crente déd o melhor e o maximo que
pode, e ndo o resto. Deus nao precisa de esmolas” (SOARES, 1985, p. 138). Edir Macedo prega
a mesma coisa: “Aqueles que nao sacrificam uma grande oferta para a obra de Deus jamais
conquistarao qualquer vitéria” (RODRIGUES; CRIVELLA, 2001, p. 21). Nessa linha, Ricardo
Mariano afirma:

O crente que almeja receber grandes béngaos precisa ser radical na demonstragao
de fé [...]. Deve assumir riscos, doando a igreja algo valioso como salario, poupanca,
heranca, joias, carro, casa, com a certeza de que reavera centuplicado o que ofertou.
(MARIANO, 1999, p. 169-170).

Tudo isto estd bem dentro dos ensinamentos da Teologia da Prosperidade. Kenneth
Hagin ensina:

Vocé gostaria de ter maiores béngdos financeiras na sua vida? Aumente suas
contribuicGes e ofertas, porque as Escrituras dizem que sua colheita sera recalcada,
sacudida e transbordante, porque com a medida com que tiverdes medido vos
medirdo também. (HAGIN, 1993, p. 62).

Segundo Alan Pieratt,

[...] a regra espiritual das financas é essa: se queremos mais, precisamos dar mais
[...]. Ndo é mera questdo de graga, mas de lei, pois se afirma que o retorno é
proporcional a oferta do individuo [...]. Essa é a chamada lei do retorno cem vezes

maior: recebemos cem vezes mais do que damos [...] (PIERATT, 1993, p. 61-62).

Dessa forma é possivel observar que no Neopentecostalismo pregadores e lideres
tém uma relacdo muito intima com o dinheiro. Ricardo Mariano diz que “os pregadores
neopentecostais manifestam com muita tranquilidade seu interesse por dinheiro” (MARIANO,
1999, p. 166). E para justificar esse interesse apelam para a autoridade da Biblia. R. R. Soares
afirma que “particularmente no Novo Testamento, um dos temas mais mencionados é o
dinheiro. Jesus falou mais em dinheiro do que Moisés ou qualquer dos profetas” (SOARES,
1985, p. 15). Nesta linha de pensamento, Soares propde a seus fiéis que tratem a Deus como
um negociante, com quem se barganha coisas:

Ndo importa que estejamos negociando com Deus. Nao ha ninguém melhor para

negociar. Ele é justo, bondoso e quer o melhor para nds. Ele ndo visa apenas lucros
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‘pessoais’ e sempre cumpre a sua palavra. Pense bem o leitor se ha alguém melhor
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com quem possamos negociar. (SOARES, 1985, p. 63).

Nessa relacdo cada um entra com a parte que lhe cabe: “O negdcio que Deus propde
é simples e muito facil: damos a Ele, por intermédio da sua lgreja, dez por cento do que
ganhamos e, em troca, recebemos dEle béng¢dos sem medida” (SOARES, 1985, p. 63).

Ha estudiosos para quem a relagdo dos fiéis com a igreja no Neopentecostalismo se da
numa auténtica relagdo comercial, onde sobressaem o produto vendido e o consumidor que
compra esse produto. Conforme Ronaldo Luiz, no Neopentecostalismo

[...] a fé se transforma em mercadoria e os fiéis em consumidores que se alimentam
ndo so6 da mensagem religiosa em si, mas de um conjunto de produtos e bens
simbdlicos que sdo oferecidos. Dessa forma os dois mercados, o religioso e o

econdmico, mantém uma estreita relacdo. (LUIZ, 2011, p. 6).

José Bittencourt Filho (1996) tem uma visdo parecida da relagdo fiel/igreja no
Neopentecostalismo (que ele prefere chamar de “Pentecostalismo Autdbnomo”). Segundo ele,
o Pentecostalismo Auténomo trabalha com uma novidade no campo religioso, que é sua base
de acdo e que pode se resumir na oferta dos beneficios inter- relacionados de cura, exorcismo
e prosperidade. Esse tripé de beneficios esta na base de seus cultos e é parte integral de sua
atuacdo. Junte-se a isto “uma oferta incessante de bens simbdlicos com pouca atencdo para a
formacdo de comunidades” (BITTENCOURT FILHO, 1996, p. 52). Vale dizer que a preocupacao
maior é com a oferta de bens e servicos que possam satisfazer as necessidades pessoais. Por
isso, “[...] ao invés de comunidade, o Pentecostalismo Autébnomo aposta na sistematica do
coletivismo, bem ao modo da cultura de consumo e/ou do mercado total.” (BITTENCOURT
FILHO, 1996, p. 52). Verifica-se ao maximo a “[...] exploracdo da polissemia dos simbolos
da religiosidade popular [...], uma ampla e diversificada oferta de bens simbdlicos [...]”
(BITTENCOURT FILHO, 1996, p. 52). Esses simbolos fazem parte da cultura religiosa da massa
de crentes e, no Neopentecostalismo, exercem funcdo semelhante a das imagens de santos no
Catolicismo e no Umbandismo.

3. NEOPENTECOSTALISMO, TEMPLO E MERCADO

Ha quem veja essa questdo dos simbolos usados no Neopentecostalismo como uma
apropriacao simbidtica da matriz popular brasileira, que inclui o catolicismo popular e outros
cultos, como a Umbanda. Para o sociélogo Julio Cezar Benedito,

[...] este processo de apropriacdo se inicia com a heranga do catolicismo popular,

sempre muito rico em objetos [...]. Igrejas como a Universal, a Internacional e a Casa
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da Béncgdo, em um processo de simbiose ritualistica, irdo se apoderar de simbolos e
objetos rituais de outras religides [...] (BENEDITO, 2006, p. 246).
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O conceito de hierofania mostrado por Mircea Eliade ajuda a compreender o que se
passa com a sacralizacdo dos simbolos nos templos neopentecostais. Desde sempre as religides
utilizam simbolos em suas relagdes com o sagrado. Para Eliade, “o homem toma conhecimento
do sagrado porque este se manifesta, se mostra como qualquer coisa de absolutamente
diferente do profano. A fim de indicarmos o ato da manifestacdao do sagrado propusemos o
termo hierofania” (ELIADE, s.d., p. 20). O ambiente religioso é o lugar por exceléncia onde ocorre
a manifestacdo do sagrado, que pode se dar num simples objeto. “A histéria das religides, das
mais primitivas as mais elaboradas, é constituida por um nimero consideravel de hierofanias
ou manifestacdo do sagrado” (ELIADE, s.d., p. 20-21). Eliade diz que “nunca serd demais insistir
no paradoxo que toda a hierofania constitui, até a mais elementar. Manifestando o sagrado, um
objeto qualquer se torna outra coisa, e, contudo, continua a ser ele mesmo [...]” (ELIADE, s.d.,
p. 21). Dai, ressalta Eliade, a dificuldade do homem “ocidental moderno diante de inUmeras
formas de manifestacdo do sagrado: é-lhe dificil aceitar que, para certos seres humanos, o
sagrado possa manifestar-se em pedras ou em arvores, por exemplo” [...]”(ELIADE, s.d., p. 21).
No entanto, explica Eliade, “a pedra sagrada, a arvore sagrada, ndo sdo adoradas como pedra
ou como arvore, sao-no justamente porque sao hierofanias, porque ‘mostram’ qualquer coisa
que ja ndo é pedra nem darvore, mas o sagrado, o ‘ganz andere’” [...]”(ELIADE, s.d., p. 21).

Tal é o que acontece nos cultos neopentecostais, quando “[...] o azeite, o sal grosso, os
frasquinhos de 4gua do Rio Jorddo, o 6leo do Monte das Oliveiras, a areia da praia do Mar
da Galileia, a chave e o sabonete.” (MARIANO, 1999, p. 134) e tantos outros objetos que,
pela consagracao do pastor, se tornam hierofanias que mostram o sagrado, e que as pessoas
acreditam ser capazes de mudar suas vidas para melhor. O problema é que para levar para
casa esses objetos sagrados, o crente o faz “mediante pagamento de ofertas estipuladas”
(MARIANO, 1999, p. 134). Entdo o templo se transforma em mercado.

Nos cultos neopentecostais essa venda de bens simbdlicos pode ser uma estratégia de
arrecadacdo de dinheiro. Ao distribuir esses simbolos aos fiéis, juntamente com os envelopes
para as ofertas “voluntarias”, o pastor encena um ritual liturgico que os associa ao discurso
da prosperidade e os coloca em relagcdo com alguma passagem da Biblia. Ricardo Mariano
observa que, “[...] nas pregacdes [...] passagens e histérias biblicas [...] sdo interpretadas de
molde a encorajar os fiéis a ofertar com sacrificio.” (MARIANO, 1999, p. 171-172). “Ofertar
com sacrificio” é ofertar o maximo possivel. Esse ritual recebe o nome de “corrente” ou
“campanha”, e, “[...] para socializar e converter clientes e novatos, as correntes ou campanhas
exigem a presenca do fiel numa sequéncia de cultos durante sete ou nove dias e até por 12
semanas consecutivas.” (MARIANO, 1999, p. 135).

O pastor dissidente da Igreja Universal, Mario Justino (1995), tem uma explicacdo
simples e objetiva para essa polissemia de simbolos nos templos neopentecostais. Segundo
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ele, referindo-se a Edir Macedo, “[...] o bispo sempre dizia que para cada peixe deve ser usada
determinada isca” (JUSTINO, 1995, p. 74). A analogia nos faz crer que, do mesmo modo que
para apanhar cada espécie de peixe o pescador usa determinado tipo de isca, assim também,
para cada tipo de pessoa, usa-se um simbolo como atrativo e chamariz. Edir Macedo chama
esses simbolos de “pontos de contato” e explica que “[...] sdo elementos usados para despertar
a fé das pessoas, de modo que elas tenham acesso a uma resposta de Deus para seus anseios”
(MACEDO, 1999, p. 101).
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Em meu trabalho de campo, assistindo aos cultos neopentecostais por mais de um ano,
tive a oportunidade de ver como isto funciona. Os simbolos ou objetos sdo abengoados pelo
pastor tornando-se portadores de uma espécie de magia, cuja funcdo é mudar para melhor
a vida das pessoas. Esses objetos sdao disponibilizados as pessoas mediante o pagamento de
ofertas. E isto é feito da seguinte forma: Na relagdo de producdo e consumo de bens religiosos,
as entidades religiosas tradicionais ndao estavam dando conta da demanda, e isto foi percebido
pelas liderangas neopentecostais, como observa Leonildo Campos: “Uma vez descoberto o
gue a massa desejava por meio de seus varios segmentos, o passo seguinte foi o de procurar
oferecer as pessoas o que elas estavam ansiosas por adquirir” (CAMPQOS, 1999, p. 53). Assim
ocorre a troca entre os bens religiosos produzidos e a necessidade de consumo das pessoas.
E essa troca se faz por meio de uma relacdo comercial, pois temos de um lado os bens
produzidos e de outro o dinheiro que compra esse produto. Isto se faz como num mercado, ja
que, como afirma Leonildo Campos, “[...] por mercado entendemos aquele espago social no
qual produtores e consumidores se encontram e, por meio da comunicagdo, efetuam as trocas
de mercadorias por dinheiro” (CAMPOQOS, 1999, p. 53). Desse modo se concretiza a expressao
de José Bittencourt Filho: “Estamos perante um auténtico supermercado da fé, visto que bens
e objetos sdo expostos para suscitar e satisfazer os anseios dos consumidores” (BITTENCOURT
FILHO, 1996, 52).

Comdinheiro sobrando, é de se concluir que os fundadores e lideres das principais igrejas
neopentecostais tenham se transformado em verdadeiros empresarios da fé, desfrutando
de uma vida luxuosa e nababesca. Recentemente a revista norte-americana Forbes fez um
ranking elencando os nomes e o tamanho das fortunas de pastores brasileiros que ficaram
milionarios. Os destaques sdo: Edir Macedo, o primeiro da lista, com fortuna anunciada de USS
950 milhdes; Valdemiro Santiago com fortuna de USS 220 milh&es; Romildo Ribeiro Soares
com fortuna de USS 125 milhdes. Ao comentar a analise dos ganhos desses pastores feita
pela Forbes, a revista Epoca Negdcios informa que “nessas igrejas os negdécios sdo altamente
lucrativos e transformam seus lideres em milionarios. E o que a revista chamou de a ‘industria
da fé’”” (EPOCA, 2013).

Em contrapartida, ha criticos que veem nessa relacdo dinheiro- igreja um desvio que
afasta as igrejas cristds de sua missao, criando um novo estereétipo de igreja alinhado com
a concepcao neoliberal de vida e em choque com as exigéncias do que seria o evangelho de
Jesus. E o caso de Julio Zabatiero, que critica esse sistema:
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Igrejas que se organizam em fungdo do dinheiro sdo igrejas do pecado [...], institui¢Ges

Capitulo 1

mamonicas [...]. Eclesiologia que destrdi o Evangelho e a vida de seus seguidores.
[...] Quem encontrou mamon ndo consegue encontrar Jesus Cristo. Eles [...] ndo

compartilham dos mesmos valores (ZABATIERO, 2010, n.p).

Fazendo ecoao pensamento de Zabatiero de que “Jesus Cristo e mamon ndao compartilham
dos mesmos valores”, podemos pensar que o modo como os lideres neopentecostais lidam
com a questdo da relacdo fé e dinheiro é tido como fora dos padrdes da ética e da moral
cristds. E fato que Jesus Cristo se colocou a si mesmo como modelo a ser seguido e buscou agir
coerentemente. Por exemplo, nos relatos biblicos encontramos um Jesus pobre, que disse:
“As raposas tém tocas e as aves do céu, ninhos; mas o Filho do Homem nao tem onde reclinar
a cabeca” (BIBLIA, Mateus, 8, 20). E quando enviou seus discipulos pelo mundo com poderes
sobre as doencas e os espiritos malignos, disse também: “[...] de graca recebestes, de graca
dai” (BIBLIA, Mateus, 10, 8).

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do exposto resta dizer, a guisa de conclusdao, que ndo é dificil se verificar que
essa nova ordem de crentes neopentecostais ndao demonstra cultivar o espirito de renuncia
do seguimento de Jesus. A cruz e a espera da bem aventuranga escatoldgica, caracteristico
dos cristdos em todos os tempos, ndo teria espaco nessa versao crista. Ao contrario, esse novo
ramo do Cristianismo expressa a novidade de depositar suas esperancas na concretizacao de
uma felicidade “aqui” e “agora”. Nesse sentido, parece ter havido uma ruptura com o modo
como o crente tradicional pratica sua fé.

Com efeito, os pregadores neopentecostais ndo tém o mesmo animo de espirito
qgue o crente tradicional. Max Weber, analisando as influéncias do Protestantismo sobre o
desenvolvimento do Capitalismo, diz: “Queremos apenas nos certificar se, e em que medida,
as forgas religiosas tomaram parte na formagao qualitativa e na expansao quantitativa desse
espirito pelo mundo [...]” (WEBER, 2011, p. 77). E conclui pela existéncia, ja naquele tempo,
de uma ética protestante, um modo de viver que, sem duvida, influenciou o capitalismo, mas,
segundo Weber, profunda e indubitavelmente preocupada com a certitudo salutis, “[...] no
sentido de reconhecibilidade do estado de graca, tornando- se necessariamente de importancia
fundamental.” (WEBER, 2011, p. 91).

A argumentagdo de Weber é que o desenvolvimento inicial do capitalismo ndo se
restringiu apenas a existéncia de circunstancias econdmicas favoraveis. No seu entender, as
crencas religiosas favoreceram o crescimento do capitalismo, particularmente o Protestantismo
em algumas partes da Europa nos séculos XVI e XVII. Isto porque, segundo ele, os protestantes
acreditavam que trabalhando diligentemente e vivendo modestamente alcangariam um
estado de benevoléncia com Deus. Esta é a ética protestante entendida por Weber. Dessa
forma, argumenta, os que pautaram suas vidas conforme esta ética, conseguiram economizar
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e ajuntar dinheiro mais que as outras pessoas. Donde se conclui que, conforme Weber, o
capitalismo cresceu e se desenvolveu onde a ética protestante se firmou (BRYM, 2006, p. 18).
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Mas ndo se pode perder de vista que a certeza da salvagao escatoldgica é o pano de fundo
do agir ético dos protestantes tradicionais, ao contrario dos atuais pregadores da prosperidade,
para quem o que importa é o se dar bem hoje. Para o observador de fora ha uma profunda
diferenca entre a ética protestante tradicional e a pratica dos pregadores neopentecostais,
para quem a felicidade escatolédgica prometida pelo Cristo parece ter ficado esquecido nas
paginas da Biblia. Essa geracdo de crentes neopentecostais parece ter rompido com as praticas
do protestantismo tradicional.
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ABSTRACT — This chapter examines the question of the faith trade supposedly practiced by Neopentecostalism.
The basis of the neo-Pentecostal mercantilist discourse is Prosperity Theology, an ideology that gives the faithful
the right to obtain full happiness from God even here on earth, such as health, enrichment and family harmony.
The condition for receiving these blessings is faithfulness in paying tithes and special offerings. The more you give,
the more you are blessed. Apparently, the mercantilization of the faith contradicts the proposal of Jesus who,
by expelling the sellers and money changers from the temple, would have made it clear that the Temple should
not submit to the Market. However, with its message of prosperity, Neopentecostalism has aligned itself with

neoliberal ideology, transforming faith in a product and believers into consumers of that product.
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RESUMO - Neste capitulo é reafirmada a
intemporalidade das mensagens sagradas,
a partir das consideracdes tanto de Karl
Jaspers, quanto do préprio Origenes. E
apresentada a transcricdao da V Homilia de
Origenes, “A saida dos filhos de Israel”, como
referencial para a andlise critica do método
de ensino de Origenes com sua pedagogia
alegérica, mistica e ética. Em seguida, é
feita uma leitura por meio da metodologia
didatica de Gabriel Perissé, como um
auxilio hermenéutico, para compreender
a mensagem de Origenes, de acordo com
a experiéncia e a visdo de mundo de cada
leitor.

PALAVRAS-CHAVES: caminho, libertacao,
renovagao

1. INTRODUCAO

O capitulo visa fazer uma analise critica
do método de ensino de Origenes, tendo
como exemplo uma amostra especifica de

seus escritos, a saber, a V Homilia intitulada
“A saida dos filhos de Israel”. Com a ajuda
hermenéutica ird aplicar os cinco passos
da critica literaria esclarecidos por Gabriel
Perissé (2012).

Com esse referencial, reflexdes sobre
o caminho espiritual podem estimular o
interesse de uma analise critica do método
de ensino de Origenes e, o esfor¢o para
adequar sua experiéncia. Origenes atualiza a
narrativa da travessia do Mar Vermelho para
os cristaos do século Il com a representacao
de uma passagem do velho homem para o
novo homem. A factibilidade de adequar
a representacdo do caminho a multiplos
ambitos de vida deixa indicios de que ele
poderad servir de reflexao para novas versoes
na atualidade.

Mas o que permite a aproximagao da
versdo de Origenes com o momento atual?
Através de duas perspectivas, pode-se tentar
responder a esse questionamento. Primeiro
com a ajuda do filosofo existencialista
alemao Karl Jaspers (1993), que viveu entre
os anos de 1883 e 1969, ao considerar a
intemporalidade da consciéncia humana
é que o permite essa coexisténcia do
significado histérico e mitico formando
conjuntos de enigmas, que sdo vivenciados

1 O presente artigo é uma sintese do capitulo terceiro da Dissertagdo de Mestrado de Maria Cecilia Mendia (e-mail: mcmendia@gmail.com) na PUC

SP em 2014. Essa dissertagdo foi publicada com o titulo O Caminho espiritual

do Origenes de Alexandria (MENDIA, 2015)..




diversamente, de acordo com o momento cultural de cada época. E, na ética origeniana, “[...]
a historicidade deve ser considerada como uma realidade mistérica, aberta apenas ao influxo
do Espirito no qual ele cré e no qual assenta a sua ousadia de formular novas interpretacdes.”
(MONTEIRO, 2004, p. 40). Apesar dos séculos que os separam, Jaspers estd em concordancia
com Origenes. Ao especificar a realidade mistérica, diz: “Deus ndo fala aos homens por
intermédio de mandamentos e revelagdes de outros homens, mas de dentro do seu ser por
intermédio da sua liberdade, ndo do exterior, mas no intimo.” (JASPERS, 1993, p. 85).

Capitulo 2

Nessa perspectiva, a reflexdo sobre a peregrinacdao propicia varias interpretacdes. Por
si s, ela abre um campo de percep¢ao que pode tornd-la um ambito abrangendo multiplos
significados desde aspectos fisicos, emocionais, mentais até espirituais englobando a condicdo
humana e a natureza que a cerca. Sendo assim, a peregrinacdo adquire diversos sentidos nas
experiéncias da vida humana. Um deles pode ser um caminho espiritual em direcdo a Deus
indicado por Origenes ao reescrever a passagem biblica da saida dos israelitas desde o Egito
vencendo a travessia do Mar Vermelho e continuando a longa marcha a percorrer extensa
distancia no deserto até chegar ao esplendor do tabernaculo no Monte Sinai.

2. SOBRE A QUINTA HOMILIA

Na “V Homilia”, Origenes (1985) interpreta os trinta e um versiculos da pericope Ex 14 de
maneira didatico-coloquial na forma de uma narragao alegdrica. De acordo com a professora de
teologia Dra. Alina Torres Monteiro (2004), Origenes ndo é um exegeta sistematico, bem como,
outros escritores do inicio da Patristica. O motivo de falta de sistematizacdo de Origenes é o
resultado do fato de que ele se encontra no periodo pré-niceno, aberto apenas para o influxo do
Espirito “[...] no qual ele cré e no qual assenta a sua ousadia de formular novas interpretacoes,
parecendo mesmo que o Espirito favorece o desenvolvimento do seu pensamento através de
uma pléiade de hipdteses.” (MONTEIRO, 2004, p.40). Pode-se perceber no pensamento de
Origenes que a razdo e a mistica se interpenetram, dificultando a explicacdo ou a teorizacdo
de suas ideias.

2.1. A versao da “V Homilia” intitulada “A saida dos filhos de Israel”

O narrador é Origenes?, e conta o seguinte:

Partida. “Partindo de Ramesse,? os filhos de Israel vieram a Sochoth; partindo
de Sochoth, eles vieram a Othon”. Se alguém se prepara para sair do Egito, se deseja
abandonar as a¢des sombrias e as trevas dos erros deste mundo, é preciso antes de
tudo que parta de Ramesse. Ramesse significa “erosdo da traca”. Se entdo queres vir
até o ponto em que o Senhor seja teu guia, que ele te preceda “na coluna de nuvem”

e que te siga “arocha” que te deve fornecer “um alimento espiritual” e uma “bebida”

1 As aspas sdo originais do texto Homélies sur L’ Exode (ORIGENE, 1985). Tradugdo da versdo francesa para o portugués pela autora.
2 “Para Filon de Alexandria, Ramesse quer dizer ‘agitacdo’ da vermine, que sio insetos asquerosos ou gentalha” (ORIGENE, 1985, p. 152, n. 1).
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igualmente “espiritual” parte de Ramesse, “ndo acumule tesouro |4 onde as tragas
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corroem, onde os ladrdes atravessam os muros e roubam”. E o que disse claramente
o Senhor nos Evangelhos: “Se tu queres ser perfeito, vende todos teus bens e doa a
remuneragao aos pobres, e terds um tesouro no céu; depois me segue”. Isso é entdo

partir de Ramesse e seguir o Cristo.

Tendas. E depois vejamos qual a condicdo para o estabelecimento do
acampamento, para o qual eles vieram a partir de Ramesse. Eles vieram a Sochoth”.
Sochoth quer dizer “tendas” para os hebreus, segundo etimologistas. Quando entdo
abandonando o Egito, sacudiremos a traca de toda corrupgdo e rejeitaremos as
excitacBes dos vicios, habitaremos sobre as tendas. Ora, habitar em tendas é estar

disponivel e sem bagagem para se precipitar em direcdo a Deus.

Sinais divinos. Mas ndo se pode permanecer ali; urge partir do acampamento
de Sochoth e se apressar para chegar a Othon. Othon se traduz em nossa lingua
como “sinais” para eles. E, justamente, tu vais ouvir dizer aqui: “Deus os precedia, de
dia numa coluna de nuvem, e a noite numa coluna de fogo”. Tu ndo encontras esse
prodigio em Ramesse; nem em Sochoth, a segunda etapa para os que partiram. Mas
€ uma terceira etapa na qual se produzem os sinais divinos. Lembra-te do que foi
lido mais acima, quando Moisés disse ao Farad: “Faremos uma caminhada de trés
dias pelo deserto, e ali ofereceremos sacrificios ao Senhor nosso Deus”. Eis aqui esse
prazo de trés dias no qual Moisés queria se apressar e o Farad se op0s; e disse: “Ndo
vdo demasiado longe”. O Farad ndo permitia que os filhos de Israel chegassem ao
lugar dos sinais, ele ndo permitia que eles avancassem até o ponto de poder gozar
do mistério do terceiro dia. Escuta, com efeito, o profeta: “Deus nos ressuscitara
apos dois dias, no terceiro dia, nds ressuscitaremos e viveremos em sua presenca”.
Para nés, o primeiro dia é a paixdo do Salvador, o segundo, o que ele desceu aos
infernos, e o terceiro dia é o dia da ressurreicdo. E por esta razdo que ao terceiro
dia “Deus os precedia, de dia na coluna de nuvem, e a noite numa coluna de fogo”.
Ora assim, como dissemos anteriormente, o Apdstolo nos ensina com razao que em
suas palavras estdo contidos os mistérios do batismo; é necessario que “esses que
sdo batizados no Cristo sejam batizados em sua morte e absolvigdo com ele”, e com
ele no terceiro dia ressuscitem dentre os mortos esses que, no dizer do Apdstolo
ainda, “ele os ressuscitou junto com ele e os fez sentar junto nas regides celestes”.
Quando entdo receberes o mistério do terceiro dia, Deus comegara a te conduzir e a

te mostrar ele mesmo o caminho da Salvacdo.

Caminho dificil. Vejamos que caminho ele ordenou a Moisés escolher: “A partir
de Othon, mudando a direg3o, faca o caminho entre Epauleum e Magdolum, em
frente a Béelséphon”. Isso se traduz: Epauleum, subida tortuosa; Magdolum, torre;
Béelséphon, subida do observatério ou tem um observatoério. Tu crés talvez que o
caminho que Deus mostra seja Unico e facil, que ele ndo comporta absolutamente

nada de dificil ou de penoso: é uma subida, e uma subida tortuosa. Pois ele ndo
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tem o caminho descendente por onde encaminhar-se para as virtudes, mas se sobe
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e é uma subida restrita e dificil. Escute o Senhor ainda dizer no Evangelho: “Qudo
estreita e restrita é a via que leva a vida!” Veja entdo quanto o Evangelho estd em
harmonia com a Lei. Na Lei se expdem a via da virtude como uma subida tortuosa;
nos Evangelhos, diz-se “restrita e estreita a via que leva a vida”. Nao é verdade que
mesmo os cegos podem claramente ver: um sé e mesmo Espirito escreveu a Lei e os
Evangelhos. O caminho onde se avanca é entdo uma subida tortuosa, e uma subida
do observatério ou tem um observatério; a subida se refere aos atos; o observatério
a fé. Revela-se entdo isso: os atos e a fé suportam tanto as dificuldades, como os
tormentos. E tanto as tentagdes, como os obstaculos se opdem aos que querem agir
segundo Deus. E, na fé, encontram-se também as coisas tortuosas, muitos pontos
de discussdo, como as objec¢des heréticas, como as contradi¢cdes dos infiéis. Tal é o
caminho a fazer para aqueles que seguem Deus. E sobre esse caminho ha uma torre.?
Qual é esta torre? Aquela, seguramente, da qual o Senhor fala no Evangelho: “Quem
dentre vds se quer construir uma torre ndo comega por sentar-se e calcular os gastos,
para ver se tem com o que terminar?” Essa torre é, portanto, o trono das virtudes

elevado e de dificil acesso.

Dar voltas ndo é se desviar. Mas escuta o que o Farad, do seu ponto de vista,
declara: Quem ouve sem ter fé diz: “Essa gente se desviou”. Mas tu, sé firme, ndo
coloques em duvida tal fé, sabendo que Deus te mostra esse caminho da fé. Pois
é ele que disse: “De Othon levanta o acampamento e instala-o entre Epauleum e
Magdolum, em frente a Béelséphon”. Fugitivo entao do Egito, [...] tu vens também

ao mar, e as ondas vém ao teu encontro. [...] Isso é entdo conseguir chegar ao mar.*

Ajudas divinas. 4. Se tu fazes essa viagem seguindo Moisés, quer dizer, a Lei de
Deus, os egipcios te perseguem e te pressionam, mas veja o que acontece: “O anjo
do Senhor que caminhava em frente aos israelitas se desloca e passa para traz deles.
Colocando-se entre os egipcios e os israelitas”. Essa coluna de nuvem se torna um
muro para o povo de Deus e cobre os egipcios com obscuridade e trevas. Olha de
quantos auxilios disporas se permaneceres apegado a fé; ndo te aterrorizardo nem a
cavalaria nem os carros dos egipcios nem te queixaras contra a Lei de Deus, Moisés,
e, nem dirds como alguns dentre eles: “Como se ndo houvesse sepulcros no Egito, nos
tiraste para morrer no deserto. Melhor teria sido servir aos egipcios do que morrer
no deserto”. Estes sdo propdsitos de um coragdo® que decai na tentagdo. Mas que
homem é tdo feliz que consegue dissipar a opressdo das tentages ao ponto de que
no seu espirito ndo penetre nenhum pensamento de duivida? Vés o que diz o Senhor
a respeito desse famoso fundamento da Igreja, essa rocha inquebrantdvel sobre a

qual Cristo fundou a Igreja: “Homem de pouca fé, por que duvidas?”. Pois os que

3 “Conforme Mateus 17,7 essa torre é mais o edificio do conhecimento e da predicacdo sobre Deus” (ORIGENE, 1985, p. 158, n. 3).

4 “Origenes tem um vivo sentimento do paradoxo cristdo. O caminho da vida ndo é somente uma rota ascendente; ele transparece aos
olhos do mundo como um erréneo caminho. A fé e a vida da fé ndo sdo compreensiveis para a sabedoria humana. De uma parte e de outra se diz: ‘Essa gente
se extraviou’” (ORIGENE, 1985, p. 160, n. 3).

5 Nessa época, os termos “coragdo”, “alma” e “espirito” eram empregados com o mesmo sentido.
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morrem no deserto, pelo fato de estarem separados dos egipcios e terem rompido
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com “os regentes das trevas” e o poder de Sat3, fizeram algum progresso, mesmo
sem terem alcancado a sua plenitude. E melhor morrer no caminho, buscando
uma vida perfeita, do que ndo partir em busca da perfeicdo. E preferivel mesmo
eu® morrer neste caminho, do que permanecer junto aos egipcios e ser tragado e

entregue a morte pelas dguas salgadas do mar.

O clamor dos santos. Entretanto, Moisés clama ao Senhor. De que maneira ele
clama, visto que de seu clamor ndo se ouve nenhum som? Contudo, Deus lhe diz:
“Por que clamas a mim?” Eu queria saber como os santos clamam a Deus sem voz.”
O Apédstolo ensina: “Deus deu o Espirito de seu Filho, que clama em nossos coragdes:
Abba, Pai!” Ele acrescenta: “O proprio Espirito intercede por nds em nossos lamentos

inexprimiveis”.

O mar dividido. O que acontece em seguida? Moisés recebe a ordem de bater
no mar com seu bastdo, para que este se divida e reflua diante do povo de Deus a
caminho, para que a obediéncia dos elementos esteja a servigo da vontade divina e
que as aguas, motivo de temor, formem “um muro a direita e a esquerda” para os
servidores de Deus, ndo somente se abstendo de destrui-los, mas assegurando a sua
prote¢do. A maré entdo se eleva e as ondas refluem sobre si mesmas, se encurvam.
O liquido adquire solidez, e o fundo do mar se resseca em poeira. Compreendas a

bondade do Deus criador.

Batismo. Qual o ensinamento que nos da comisso? Trata-se aqui, bem entendido,

III

dos “espiritos do mal” de quem ja fostes escravo. Eles procuram te perseguir, mas ‘tu

desces na agua, e sais dela sdo e salvo e, uma vez lavada a sujeira dos pecados, tu

sobes novamente, como “homem novo”, pronto para “cantar um cantico novo”. Mas

os Egipcios que te perseguem serdo tragados pelo abismo, mesmo se eles, por um

instante, parecerem orar para Jesus para ndo os enviar para o abismo.

Pois exterminar os egipcios ndo é realizar “as obras das trevas”; exterminar os
egipcios é viver ndo carnalmente, mas espiritualmente; exterminar os egipcios é
eliminar de seu coragdo os pensamentos sujos e impuros, ou ndo os acolher, como
diz o Apdstolo: “Tomemos o escudo da fé, a fim de poder apagar todos os tragos
inflamados do Maligno”. E assim que ainda hoje podemos “ver os egipcios mortos
jazendo na margem” e ver afundando seus carros e seus cavalos. Pode-se ver até o
Faraé em pessoa afundando. Se o vemos com uma fé tao grande que “Deus esmaga
rapidamente Satd sob nossos pés”, por Jesus Cristo nosso Senhor, “que é gldria e

poder pelos séculos e séculos. Amém”.

3. A ANALISE CRITICA DO METODO DE ENSINO DE ORIGENES

Assim, com a versdo de Origenes, reflexdes sobre o caminho espiritual sdo estimulantes

6 0 pronome esta no sentido impessoal e conservado na tradugdo francesa (ORIGENE, 1985, 162).
7 “Origenes fala da voz inteligivel dos que oram. Moisés em sua prece grita forte e Deus ouve” (ORIGENE, 1985, p. 164, n. 3).
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do interesse por uma analise critica de seu método de ensino e o esfor¢o para adequar a
narrativa com a representacdo de uma passagem do velho homem para o novo homem.
Adequar a representagao do caminho a multiplos ambitos de vida deixa indicios de que ele
poderad servir de reflexdao para novas versdes na atualidade.

A presente narrativa visa a capacidade de envolver o leitor e fazé-lo vivenciar o tema
abordado, emocional e intelectualmente. Acredita que, uma narrativa emblematica produz um
engajamento direto, que pode propiciar intuicdes, reflexdes e vivéncias indiretas importantes
para o leitor. No caso especifico do caminho espiritual, este engajamento pode ser de grande
alcance, pois pode desdobrar-se em outros niveis de realidade ao adquirir o sentido de uma
etapa do caminho na evolugdo da consciéncia. Mas, para encontrar seu sentido, é preciso
que cada leitor e leitora vivenciem esta alegoria das etapas do caminho espiritual, como uma
iniciacdo a partir de sua propria historia.

O professor de filosofia e de literatura, Gabriel Perissé (2012) é um dos intérpretes do
caminho com a preocupacdo especifica de identificar e explorar a dimensdo educadora da
leitura que pode proporcionar aos leitores: a elevacdo a novos patamares de consciéncia, a
consciéncia de si mesmo e de seu entorno, e a consciéncia de estabelecer um vinculo com
o texto. Pode também pOr em jogo a capacidade criativa dos leitores para fazer uma leitura
renovadora; ensinar um modo de ler o sentido nas entrelinhas. Tal exercicio pode ser feito com
a aplicagdo de cinco passos ou cinco etapas (PERISSE, 2012, p. 80).

O primeiro passo: distinguir o tema e o argumento. Temos como tema — é&xodo como
caminho espiritual — e como argumento — as etapas de uma iniciagao espiritual representadas

pela peregrinacdo dos israelitas do Egito até a travessia do Mar Vermelho, conforme a descricdo
da pericope de Ex 14 por Origenes.

O segundo passo: contextualizar a obra. Insercdo no género da narrativa com a
contribuicdo da narragdao como elemento cognitivo do ser humano e do mundo.

O terceiro passo: entrega ao leitor e a leitora a tarefa de apontar as experiéncias decisivas
do relato, as que criam ou destroem ambitos, ou seja, o conteldo subjacente do texto que

descreve a peregrinacdo dos israelitas. E para que a leitura seja criativa é necessario fazer uma
pergunta ao texto: o que isso me faz pensar? Sabe-se que o ponto culminante do relato é a
travessia do Mar Vermelho. Mas o que motivou isso?

O quarto passo: trata-se de incentivar o leitor ou a leitora para perceber a expressividade,
a beleza e a eficacia da imagem descrita por Origenes analisando-se o texto literario para

encontrar sua mensagem principal descrita em sua emblematica assertiva ao prescrever o
Batismo no Mar Vermelho: “Tu desces na agua e sais dela sdo e salvo e, uma vez lavada a
sujeira dos pecados, tu sobes novamente, como homem novo, pronto para cantar um cantico
novo” (ORIGENES, 1985, p. 167).

Assim, a passagem do nivel da mera reprodugdo de um texto para o nivel da criagao é
caracterizada como um salto para outro nivel de realidade. Com essa prescricdo, Origenes
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deixa de somente aludir ao acontecimento, mas desenvolve um mergulhar no senso moral
agregando-o a inteligéncia mistica, que unidos assim abarcam a amplitude de seu pensamento,
da qual deriva seus ensinamentos.

Capitulo 2

Para a percepcao da expressividade da mensagem de Origenes, podem ser destacados
os seguintes verbos: descer, sair, lavar, subir e cantar, a fim de articuld-los com o tema do
caminho espiritual, a partir de sua hermenéutica alegérica.

O inicio da frase “tu desces na agua” estd em concordancia com a didatica de Origenes,
que orienta a interiorizagdo de seus alunos e alunas. Nesse ambito subjetivo, ele estimula o
exercicio de unido divinizante com o modelo de Deus.

“Sair sdo e salvo”. Segundo os ensinamentos de Origenes, a alma, apds a reflexdo
dirigida a autocontemplacdo, estava apta para expressar, para si mesma, os principios e raizes
irracionais de seus males. Esse exercicio é o que a salva.

“Lavar a sujeira dos pecados”. Esse ato estd intrinsecamente ligado ao anterior. Ou seja,
a falta de interiorizacdo, a falta de autocontemplacdo, é o que ndo permite a alma expressar a
si mesma a raiz de seus males, é o que gera a irracionalidade dos pecados.

“Subir novamente”. Emergir para uma nova vida como um novo homem representa
para o leitor e para a leitora a eficacia da mensagem. O resultado do Batismo é elevar-se como
novo homem.

Na perspectiva origeniana, uma vez nesse estado de graca a pessoa pode iniciar um
longo processo de assimilacdo, de transformacdo e de divinizacdo em direcdo a Deus, desde
que, sua disposicdo espiritual se submeta ao influxo do Espirito. Com essa condi¢do, pode-se
avistar um caminho que percorre de um estado ligado ao corpdreo e objetivo para um estado
espiritual expandido sob a graca.

O quinto passo: E o momento da valorac3o do texto, é o passo mais préximo da recriacio
da obra, é quando o leitor e a leitora devem acionar sua capacidade de discernir tomando
como referéncia os valores detectados nas etapas anteriores e pessoalmente assumidos. Para
distingui-los é preciso aceitar o convite de uma leitura critica, na qual os leitores devem refazer
as experiéncias, que o autor e os personagens vivenciaram, no seu plano da imaginacao,
da sensibilidade e da inteligéncia. O discernimento deve ser suscitado pela mediacdo da
leitura do texto com a interiorizacdo de problemas advindos do “vivenciar do drama pessoal;
de impasses; de seus dilemas; de suas angustias; de seus desafios; de suas decisGes nas
encruzilhadas (PERISSE, 2012, p. 80). Essa dindmica envolve leitores, autores e personagens
da histéria num dmbito educador.

O texto circunscreve sua criatividade ao campo da analise hermenéutica. Por outro
lado, a deficiéncia de questionamentos, comum a certos leitores, contribui para diminuir a
eficiéncia da leitura. Ou seja, os leitores devem questionar o que o texto tem a revelar, o que
o autor quer dizer nas entrelinhas, sem o que ndo ha didlogo dos leitores com o autor do texto
(PERISSE, 2012, p. 78).
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E ele complementa com uma mensagem edificadora dizendo: no dmbito da leitura o
texto tem para os leitores “uma palavra destinada”, como palavra especial, que s6 depende de
ele suscita-la, ouvi-la e entendé-la. O oposto acontece com o leitor que se fecha numa leitura
objetiva, pois este ndo consegue ouvir a voz do texto, do outro, e ndo consegue passar para a
leitura ludica, dialdgica (PERISSE, 2012, p. 79).
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4. A ANALISE CRITICA DO METODO DE ENSINO DE ORIGENES

Na Homilia “A saida dos filhos de Israel”, as etapas de um caminho espiritual sao
representadas pela peregrinacdo dos israelitas do Egito até a travessia do Mar Vermelho,
essa amostra pode propiciar uma analise critica do método de ensino de Origenes. Nessa
perspectiva, a postura questionadora dos leitores é imprescindivel, para inseri-lo no desenrolar
da trama da narrativa, a fim de que ele adquira a condicdo de “ouvir a mensagem do texto”. A
pergunta do leitor pode ser: que sentido estd nas entrelinhas da narrativa?

Para refazer a experiéncia nuclear do texto — tema e argumento —, é preciso ter certa
curiosidade que permita perceber que Origenes ndo descreve apenas fatos que sejam
“localizaveis, mensuraveis ou delimitaveis”, mas ele faz surgir diante do leitor que ora
representamos trés sentidos diferentes: o primeiro é o sentido denotativo advindo da descricao
fisica do caminho, um itinerdrio do Egito até o acampamento na margem do Mar Vermelho.
Mas mesmo essa simples descricdo literal da trajetoria pode criar o dmbito do caminho, no
qual autor e leitores podem encontrar possibilidades de trocas de realidade e de atividade.
A titulo ilustrativo o leitor pode questionar que trocas gostaria de fazer com outra pessoa no
caminho, ou em que gostaria de cooperar com o outro, ou com a comunidade.

O segundo sentido é o conotativo, extraido da etimologia dos nomes por onde passam
os israelitas. E o sentido alegérico compondo um dmbito de libertagdo, no qual autor e
leitores ja podem dialogar sobre o sentido do desligamento do passado. Podem os leitores
acrescentarem ao ambito a vontade de libertar-se de suas irracionalidades.

O terceiro sentido é o inspirado, o criativo, no qual Origenes ressignifica o acontecimento
— a Travessia — como um dmbito de renovagdo, no qual se podem perceber a expressividade,
a beleza e a eficacia da imagem, que se resume na frase: “Tu desces na agua e sais dela sdo
e salvo, e, uma vez lavada a sujeira dos pecados, tu sobes novamente, como homem novo,
pronto para cantar um cantico novo” (ORIGENE, 1985, p. 167). E nesse dmbito de renovagdo
e confidéncia que se desvenda diante dos leitores e somente para eles o segredo do caminho
espiritual. O ambito de renovacdo é o fruto do entrosamento do ambito do caminho com o
ambito da libertacdo que resulta num “novo cantar” universal, numa nova visdo de mundo.

Segundo Perissé, por fim, o leitor deve valorar o texto. Mas de que modo valorar? Neste
caso, é da leitura dos ambitos — caminho, libertacdo e renovacao — que o leitor deve apreender
o dinamismo interno dessa imagem e o poder expressivo dessas palavras, que devem ser lidas
a luz de sua proépria experiéncia para gestar a sua propria obra. Porém, é preciso ter muita
sinceridade consigo mesmo, pois a leitura com uma finalidade pré-estabelecida é “jogo falso”
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(PERISSE, 2012, p. 82).

Capitulo 2

Para se tornar um leitor apto a uma vida criativa, deve aprender a aproximar o sentido
do texto com o sentido de sua vida. Este é o ponto crucial da leitura e de sua investigacao
pessoal. Pois estimula o estabelecimento de modos elevados de unidade com as pessoas e
com as circunstancias que o rodeiam.

A experiéncia de uma leitura criativa abre a inteligéncia para perceber quem somos,
em contato intimo com a palavra, ou quem deveriamos ser, para onde vamos, o que estamos
fazendo, o que estamos desfazendo. O que devemos refazer com novo impeto, com nova
objetividade.

Um dos conceitos-chave é que as obras literarias sdo um Jugar propicio para a
compreensao do ser humano, como uma viagem, em que se pode sobrevoar nosso tempo e
verificar seus contornos, dimensionar seus problemas e entrever solugdes.

Para valorar o texto, o leitor deve relacionar entre si as descobertas que produzem os
diversos ambitos — aqui: do caminho, da libertacdo, da renova¢ao — advindos da vivéncia da
experiéncia descrita pelo autor, e do didlogo entre autor e leitores. E a conscientizacdo e a
reflexdo desse relacionamento de ambitos que passam a servir para tecer os ambitos de vida
do leitor, os quais devem ser atualizados diariamente.

Assim, arelacdo do leitor com o texto ndo pode se circunscrever a uma analise puramente
intelectual. Embora ela seja importante para a contextualizagdao do texto, o leitor, nesta etapa,
deve viver o texto, participar de seu enredo para extrair as experiéncias resultantes da vivéncia,
qgue passam a contribuir para a formacdo de sua nova visdo de mundo que se inicia com a
leitura criativa e que se transforma dia a dia a partir de seus encontros com as outras pessoas
ou com suas leituras futuras.

Os cinco passos auxiliam o leitor e a leitora a perceberem os diversos niveis de realidade.
Por exemplo, na leitura da V Homilia de Origenes, num dado momento o simbolismo da
agua pode chamar a atencdo do leitor por seu duplo sentido: de purificacdo e de destruicao,
conforme o relato do Exodo, e pode leva-lo a reviver sua experiéncia do Batismo e sua
interpretagao da histéria do diluvio. Mas em seguida, revivendo a cena, seguindo o texto
de Origenes — “e que as aguas, motivo de temor, formem um muro a direita e a esquerda
para os servidores de Deus, ndo somente se abstendo de destrui-los, mas assegurando a sua
protecao” —, essas experiéncias podem ser integradas numa ideia superior: a vontade de Deus
que lhes dd sentido. Elevar a percepcdo de que isso vale para todas as experiéncias, sejam elas
referentes a dgua, ao deserto ou a prépria travessia, pode ter alcance espiritual para o leitor
que esta a caminho em diregao a Deus.

A leitura subsequente pode, por exemplo, chamar a atencdo para o pavor diante do
exército do Farad e fazer reviver os medos do leitor diante da brutalidade humana. Mas,
ao inserir-se na histéria e relendo o texto, ele encontra o consolo: Veja quais ajudas sao
divinamente preparadas para ti, quais sdo os protetores que te sustentam. Olha de quantos
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auxilios disporas se permaneceres apegado a fé, ndo te aterrorizardo nem a cavalaria nem os
carros dos egipcios. O leitor pode ser levado a relembrar todas as vezes que de alguma forma
escapou de perigos que pareciam invenciveis, e a ter fé na Providéncia, qualquer que seja a
forma que ele represente sua manifestagdo. O relembrar, portanto, deve ser repetido varias
vezes, em distintas circunstancias, pois a cada vez uns e outros aspectos do texto irdo inflamar
aimaginacao, sendo que no fim o leitor poderd entender que, como diz Origenes, “é assim que
ainda hoje podemos ‘ver os Egipcios mortos jazendo na margem’ e ver afundando seus carros
e seus cavalos. Pode-se ver até o Farad em pessoa afundando”, pois os egipcios nada mais sdo
do que os males que afligem o ser humano, desde sempre, até hoje. Qualquer que seja a data
que se deseje atribuir a esse “hoje”.

Capitulo 2

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Portanto as ideias, as imagens e as analogias decorrentes da aplicacdo dos cinco passos
irdo variar de leitor a leitor e de momento a momento, mas a importancia dos cinco passos
reside justamente em viver o processo em si, pois a V Homilia de Origenes descreve uma
transformacao, aponta para um caminho, que leva de um estado de desespero a uma nova
visdo de mundo, uma visdo de fé e de esperancga. Aqueles que tiverem fé, ou uma propensao
a espiritualidade mesmo nado sendo cristaos, conforme é comum hoje em dia, serdo levados a
“entoar um novo cantico” de louvor a Deus. Quaisquer que sejam as palavras que escolherem
ao cantar.

Origenes aborda o texto biblico sobre a travessia do Mar Vermelho como uma experiéncia
reversivel: a transformacao do velho homem em novo homem, como uma realidade na qual o
novo homem inicia um longo caminho conduzido por “um novo cantico e um novo cantar”, a
libertacao, com sentido de renovacao.

Nesse caminho espiritual, o novo homem encontra-se diante de duas dificuldades: seus
atos devem conduzi-lo na subida tortuosa, e sua fé na elevagao até a torre. Dessa maneira, o
caminho ascensional para Deus tem para Origenes o sentido de partida, de éxodo, que ndo o
permitird mais se estabilizar nesta vida, mas o impulsiona a subir cada vez mais.

Por outro lado, o incentivo do relacionamento com outras pessoas que se encontram
também no dificil caminho, procurando situa-las em seus ambitos, e aceitando com o didlogo
sincero as experiéncias reversiveis, pode proporcionar encontros e reencontros em niveis mais
fraternos. E, assim, apds “a passagem a pés enxutos” no Mar dos Juncos, o caminhante pode
captar um novo sentido no fio libertador que o conduz a terra prometida. O caminho é ainda
um deserto com muitas tribulagdes para serem vencidas, que o ensina passo a passo que para
encontrar Canaa com o sentido de terra prometida é preciso viver a experiéncia com a sua
propria histéria de estar a caminho.

Desse modo, a originalidade de Origenes parece indicar uma mudanca radical: o
abandono do tipo de vida do velho homem; para iniciar uma nova vida para o novo homem
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com uma nova coeréncia: “um novo cantico e um novo cantar” adequado a uma nova vida.
E assim que o sentido espiritual abrange mais do que o significado do evento histérico em
uma unido criativa: a partida de um lugar — o Egito — em direcdo a outro lugar — Canad — pode
associar-se a passagem do velho homem para o novo homem.

Capitulo 2

Porlevarainterpretacdes subjetivas e variadas, ndo se permite extrair do texto afirmacoes
universais, mas sim novas experiéncias que podem reformular a visdo de mundo dos leitores e
levar a descoberta de novos valores pessoais. O préprio texto da Homilia se refere a “hoje” e,
esse hoje pode ser compreendido como o momento presente.

Aplicada a intemporalidade a V Homilia, embora subjetiva, torna-se transformadora
para aqueles que tém fé em Deus e buscam a senda espiritual, ndo importa como possa ser
a procura, desde que aceitem a ideia desta dimensdo espiritual do amor, que ultrapassa os
limites estabelecidos por religides.

REFERENCIAS

JASPERS, Karl. Introdugao ao pensamento filoséfico. Sdo Paulo (BR): Cultrix, 1965.

MENDIA, Maria Cecilia Mendia. O caminho espiritual segundo Origenes de Alexandria: um estudo do Exodo.

Saarbriicken Alemanha: OmniScriptum, Novas Edi¢des Académicas, 2015.

MONTEIRO, Alina Torres. Os cinco sentidos espirituais no Comentario ao Cantico dos Canticos de Origenes.
Lisboa (PT): Universidade Catdlica Editora, 2004.

ORIGENE. Homélies sur L’ Exode. Introducdo de Marcel Borret, sj. Paris. Les Editions du Cerf, 1985. SC.321.

PERISSE, Gabriel. Filosofia, ética e literatura: uma proposta pedagdgica. Barueri SP: Manole, 2012.

ORIGEN FOR THE 21st CENTURY?

ABSTRACT - In this chapter, the timelessness of sacred messages is reaffirmed, based on the considerations of
both Karl Jaspers and Origen himself. The transcript of Origen’s V Homily, “The departure of the children of Israel”,
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RESUMO - O processo de implantacao
de Usinas Hidrelétricas de Energia
atinge milhares de pessoas afetando o
desenvolvimento da vida social, politica
e comunitaria. Em 1979 a regido da bacia
do rio Uruguai foi considerada estratégica
para implantacdo de hidrelétricas o que
desencadeou em diversas mobilizagdes
politicas das comunidades atingidas.
Baseando-se na teoria do Capital Social este
trabalho busca avaliar a associagdao entre
os indicadores de confianca institucional
e interpessoal com a participacdo politica
dessa populagdo. Para isso, utiliza-se os
dados coletados pelo Projeto de Pesquisa e
Desenvolvimento “Avaliacdo dos Resultados
e Proposicao de Modelo de Elaboragao
de Programas de Remanejamento da
Populagdo Atingida por Empreendimentos
Hidrelétricos (2010-2014)”. Conclui-se que
os componentes de confiancga institucional

e de confianca interpessoal, referentes
ao capital social na teoria de Putnam, nao
estdo associados a participacdo politica
nessa populacdo, pois as mobilizacdes

desencadeadas pelos remanejamentos
levaram a resultados pontuais e sem
transformacdes em uma cultura politica
participativa.

PALAVRAS-CHAVE: Confianga, Participacao
Politica, Capital Social, Hidrelétricas.

1. INTRODUCAO

O Brasil tem investido na construcao
de uma matriz energética que seja eficiente
para o desenvolvimento da economia e do
consumo. Estima-se que o pais possui o maior
potencial energético do mundo, de 260 GW,
concentrado principalmente na producdo
de energia hidrelétrica via construcdo de
Usinas Hidrelétricas de Energia (UHEs) e
de Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs).
Parte desse potencial encontra-se na regiao
da Bacia do Rio Uruguai, objeto de analise
deste estudo, onde ja sdo explorados 40%
do potencial energético estimado para a
regidao (ANEEL, 2008).

Pesquisas apontam para o alto
impacto social resultante da construgao
desses empreendimentos, em que familias



e comunidades inteiras passam por alteracbes permanentes de cunho social-psicoldgico
e econdmico (ROCHA, 20122, 2012b; PASE e BAQUERO, 2012, 2013; SIGAUD, 1986, 1992).
S3o altera¢cdes que decorrem de um remanejamento compulsdrio, onde as medidas
compensatorias se restringem principalmente a indenizag¢Ges por dinheiro que nem sempre
atendem as necessidades psicoldgicas e sociais dos atingidos pela construcao de UHEs.

Com relagdo aos atingidos por UHEs do alto do rio Uruguai, estes se organizaram e
passaram a reivindicar melhorias no processo de remanejamento, bem como nas indeniza¢des
a serem recebidas, principalmente pela formacdao do Movimento dos Atingidos por Barragens
(MAB) (ROCHA, 2012a). A comunidade atingida nessa regidao pertence a um contexto social
e econOmico caracterizado por pequenas propriedades rurais, que potencialmente ja
apresentavam elevados estoques de capital social (MARTINEZ, 2010). Dessa forma, a presenca
de capital social pode ter sido fundamental no processo de articulacdo politica desenvolvida
por essa comunidade (BAQUERO et al, 2013, VASCONCELQS, 2014).

Baquero (2013) argumenta que o capital social é capaz de empoderar as pessoas do
contexto social em que vivem, e assim, elas podem vir a se envolver em assuntos politicos.
Para Putnam, a presenca de capital social pode ser um dos grandes responsaveis por mudancas
sociais civicas, argumentando que, para o desenvolvimento de tais relacionamentos, é
necessario que existam atitudes de confianca entre os membros da comunidade, nesse caso, a
confianga interpessoal, mas que esta pode, em determinados contextos, estar correlacionada
com a confianca institucional (PUTNAM, 1996).

Portanto o capital social conta com a existéncia de reciprocidade entre os membros
da comunidade para ser capaz de estimular a cooperacdo e a acdo coletiva, e tais atitudes
de confianca podem estimular a participacdao. Com base nessas consideragdes, questiona-se
se a confianga, como um dos componentes relacionados a presenca de capital social, esta
associada a participacdo politica no contexto dos atingidos pela constru¢cdo de UHEs no
sul do Brasil. Assim, é avaliada a associacao entre os indicadores de confianca institucional
(relacionada a instituicdes politicas) e interpessoal (relacionada a confianga inter-comunitaria)
com a participacdo politica entre os remanejados, testando a hipdtese de que a confianca estd
relacionada a comportamentos de participagdo na politica.

A analise é feita com dados coletados na pesquisa “Avaliacdo dos Resultados e Proposicao
de Modelo de Elaboracao de Programas de Remanejamento da Populacdo Atingida por
Empreendimentos Hidrelétricos” realizada entre os anos de 2010 e 2014 (Figura 1). Amostra
por estratificacdo com 632 atingidos, em cinco UHEs na regido do alto do rio Uruguai: It3,
Machadinho, Barra Grande, Campos Novos e Foz do Chapecé (para mais detalhes cf. GONZALEZ,
2013). O grupo de pesquisa P&D Remanejamento foi coordenada pelo professor Hemerson
Pase e financiada pelo Grupo BAESA (empreendedores do consércio da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande).

CAPITAL SOCIAL ENTRE OS ATINGIDOS POR HIDRELETRICAS NO SUL DO BRASIL

)
o
S
e
o
(]
Q




Figura 1 — Mapa das Usinas Hidrelétricas de Energia na regido do alto do Rio Uruguai consideradas na pesquisa
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Fonte: Vasconcelos (2014).

O processo de construcdo dos indices foi realizado tendo como base o questiondrio da
pesquisa P&D Remanejamento. Foram recodificados os valores de cada variavel para adequar
os indices em valores crescentes. A seguir, utilizou-se a técnica de “analise fatorial” (FIELD,
2009).

As varidveis do questiondrio foram operacionalizadas segundo o Quadro a seguir, e as
hipoteses foram testadas utilizando a técnica de regressao linear para determinar a associacao

entre elas.

Quadro 1 - Operacionalizagao dos conceitos utilizados no modelo.

Conceito Varidveis Deﬁm’goes-
operacionais
C q47.12 MAB ..
Participagao Par:a.cmagao g47.9 Manifestacdes/protestos P? rtlcur.)a'
[ Politica o .- Ja participou
Politica . g47.10 Ocupacdo de terrenos/prédios o .
Comunitaria S Nao participa
publicos
g35.2A Como é a relagdo com vizinhos?
. . .. Boa
. Confianga 035.3A Se precisasse viajar por um ou
Confianga . . Regular
Interpessoal dois dias, o(a) sr(a) poderia contar com )
. . . Ruim
vizinhos para cuidar da sua casa/filhos?
g44.1 Das instituicdes que vou falar, vocé | Confia
Confianga confia ou ndo em: Governo Federal Mais ou
Institucional | g44.2 Governo Estadual menos
g44.3 Governo Municipal N3o confia

Fonte: elaboragdo propria com base nas questdes estruturadas no questiondrio da pesquisa P & D

Remanejamento.
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Este trabalho é desenvolvido em seis partes: introducdo, contextualizagcdo histdrica
e social dos atingidos; exame das teorias sobre capital social e a relagdo entre confianca e
participacao politica; apresentacdo da analise dos dados da pesquisa e conclusdes.

2. A'CONSTRUCAO DE UHES NO SUL DO BRASIL E OS MOVIMENTOS
POLITICOS

Entre os anos 1950 e 1970, o significativo aumento da demanda de energia no pais
expandiu a implantacdo de grandes UHEs, como a construcdo de Itaipu, na fronteira com
o Paraguai, e de Sobradinho, no rio S3o Francisco. Nesses empreendimentos ocorreram as
primeiras grandes remoc¢des de moradores das regides alagadas, com cerca de 70 mil pessoas
sO no Rio Sao Francisco (ROCHA, 2012a). Em 1979, a ELETROSUL apontou a construcdo de 22
UHEs na regido da bacia do rio Uruguai, considerada uma regido estratégica pela proximidade
com a regidao sudeste e pelo relevo acidentado, que proporcionava o armazenamento de
reservatérios (SEMINOTTI, 2012).

A partir da publicidade desta informagdo organizaram-se movimentos sociais que
buscavam projetar a causa dos atingidos no Sul do pais frente ao restante da sociedade e
das instituicdes politicas. Em 1979, foi criada a Comissao Regional de Atingidos por Barragens
(CRAB), organizada por liderangas sindicais e religiosos da regido, que buscava agregar
discussdes e mobilizacdes em prol de melhores condi¢cdes de remanejamento, tendo, como
meta maior, o préprio cancelamento das obras (ROTHAMAN, 1996; SEMINOTTI, 2012). Com
o slogan “Terra Sim, Barragens Nao!”, o grupo mobilizou, principalmente entre 1979 e 1983,
abaixo-assinados, manifestacdes publicas e passeatas, cujas acdes eram dirigidas contra a
ELETROSUL (ROTHAMAN, 1996).

Em 1989, em decorréncia de outros empreendimentos colocados em operacdo em todo
o Brasil, foi criado, em ambito nacional, o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB),
gue atualmente se faz presente em todos os empreendimentos de UHEs do pais (SEMINOTTI,
2012; MAB, 2011).

O principio das mobilizacdes politicas dos atingidos contrarios a construcdo das
UHEs teve inicio, portanto, na regido de fronteira entre Santa Catarina e Rio Grande do Sul,
caracterizada por uma populacdao heterogénea e que apresenta, ainda hoje, alta densidade
demografica apesar da migracdo voluntaria para a, entdo, fronteira agricola do norte do Parana
e, posteriormente, para o Mato Grosso do Sul nos anos de 1970.

Assim, na regido do alto do rio Uruguai os atingidos pela construcdo de UHEs
protagonizaram mobiliza¢cdes a fim de reivindicar melhores condi¢des de negocia¢cdo com os
empreendedores.
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3.CAPITAL SOCIAL, CONFIANCA E PARTICIPACAO POLITICA
3.1 Capital social
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Este trabalho se funda no desenvolvimento do conceito de capital social, segundo
Coleman (1988), para quem possui finalidades coletivas que se caracteriza pela capacidade
dos individuos trabalharem em conjunto, em grupos e organizagdes, para consecuc¢do de
objetivos comuns. Através das estruturas estabelecidas nessa rede, as informagcGes podem
ser repassadas entre os membros gerando uma interconexao de informacdes de interesse da
propria comunidade. Nesse sentido, alguns autores defendem a importancia do capital social
para o desenvolvimento econdmico dos paises, uma vez que o conceito potencializaria aos
cidaddos mais pobres transcenderem as segmentacdes sociais de classe, contribuindo para a
construcdo do bem-estar comunitdrio (FUKUYAMA, 1996, GROOTAERT et al. 2003).

Putnam (1996) se diferencia de outros que utilizam o conceito pois considera que o
capital social possui potencial para o fortalecimento de sistemas politicos democraticos.

Os resultados da pesquisa de Putnam mostram que, na Italia, as regides do norte tinham
maior capacidade de organizacao na busca de causas comuns do que os moradores do sul.
Os moradores do norte, por possuirem uma trajetoria histérica de cooperacdo, apresentaram
tradicBes civicas estdveis e um governo eficaz e responsavel com um melhor funcionamento
das institui¢bes. O capital social foi apontado por Putnam como fundamental para melhorar o
desempenho institucional.

A presencga de capital social tem por objetivo agir como minimizador dos dilemas da
acdo coletiva (PUTNAM, 1996); ou seja, o capital social proporcionaria a existéncia de recursos
sociais que s3o capazes de superar a falta de cooperacdao em uma comunidade especifica.
Isso porque, de acordo com o autor, a presenca de estoques elevados de capital social inibe a
desercdo de um ator e o oportunismo nas relacdes de cooperacao.

Contextualizando esses principios tedricos as relacdes pré-existentes nas comunidades
dos remanejados por UHEs e o fato de terem objetivos comuns poderiam auxiliar no
desenvolvimento de estoques de capital social capazes de mobilizar a popula¢do para a acao
coletiva.

3.2 Confianga interpessoal e confianga institucional

Ao propor a teoria da cultura politica, Almond e Verba (1965) referiram-se a importancia
da confianca dos cidaddos para com as instituicdes, pois essa atitude contribuiria para a
legitimidade e autonomia dos governantes.

O conceito de confianga estaria relacionado diretamente ao desempenho das
democracias. Para Easton (1968) é preciso o apoio e o reconhecimento da populagdo para que
a democracia se consolide. Assim, a presenca de confianca garante um capital de governanca
dos cidaddos com relacdo ao Estado, o qual facilita a aceitacdo das decisGes das elites no
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poder (MOISES; MENEGUELLO, 2013). Moisés (2010) analisa que a confianca dos cidaddos
nas instituicGes depende da prdpria instituicdo, uma vez que existe uma relacdo da percepcao
desses cidaddos frente ao sentido ético e normativo que elas representam e a avaliacdo da
experiéncia desses com o desempenho concreto delas.

Capitulo 3

A presenca de confiancga institucional entre os atingidos significaria que as instituicdes
politicas existentes no sistema democratico sdo consideradas eficientes. Essa atitude é
relevante para essas analises uma vez que no contexto de construcdo das UHEs estdo
envolvidos conflitos diretos com os empreendedores e os governos municipal, governamental
e federal que podem ser acionados pela pressdo popular para atender as reivindicagdes junto
as instituicdes. A confianca, assim demostraria a credibilidade institucional dessas instancias.

Com relacdo a confianca interpessoal Fukuyama (1996) afirma que os valores desta
podem ser transpostos do nivel interpessoal para o institucional. O autor argumenta que com
niveis de confianca interpessoal elevados, serd mais provavel que os cidadaos desenvolvam
valores sociais e, com niveis de confianca institucional elevados, por exemplo, ao obedecerem
as regras estabelecidas na comunidade. O autor considera que a confianca provém da
expectativa que surge em uma comunidade onde os membros possuem um comportamento
estdvel e honesto e compartilham regras da comunidade.

Para Putnam, uma sociedade que tem suas bases na reciprocidade da confianga entre os
cidaddos é mais eficiente do que uma com altos niveis de desconfianca (PUTNAM, 2000). Desse
modo, a confianga engloba principios de reciprocidade generalizada de uma comunidade, das
guais existe uma continua rela¢do de trocas associada a um amplo sistema de intercambio
social, como por exemplo, a reciprocidade existente na amizade (PUTNAM, 1996). O autor
argumenta que os custos das transac¢des sociais sdo minimizados quando existe reciprocidade,

Com relacdo as comunidades atingidas por UHEs no sul do Brasil, busca-se verificar se
atitudes que contemplem a previsibilidade do comportamento de seu vizinho, favorece aos
atingidos para procurar um maior engajamento politico junto as suas comunidades. Isso porque
essa interacdo social facilita que os dilemas da acdo coletiva sejam minimizados, auxiliando
assim, que todos se envolvam coibindo o oportunismo de outros. Dessa forma, essas pessoas
tém mais chances de contribuirem e participarem politicamente de organizacées.

3.3 Participacao Politica

A participacdo politica é fundamental ao desenvolvimento das democracias, que para
serem consideradas como tal devem proporcionar mecanismos formais de ingeréncia politica
aos cidadaos (DAHL, 1989). Nessa se¢ao, busca-se contextualizar o sentido da participa¢do aos
atingidos por UHEs.

Com relagao ao capital social na perspectiva de Putnam (1996), a filiagdo a grupos
horizontalmente organizados facilita o desenvolvimento de relagdes sociais que favorecam
o desempenho institucional e a cooperacdo dos cidaddos em beneficio mutuo. Para o
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desenvolvimento do capital social sdo essenciais ambientes que promovam a participacao
civica horizontal, consequentemente, desenvolvem também a disseminacdo de solucGes para
os dilemas enfrentados na acdo coletiva. Nessa perspectiva, a participacdo em instituicdes
politicas possibilita que os estoques de capital social sejam mais bem desenvolvidos na
comunidade.

Baquero (2013) sugere que a participa¢dao dos individuos ndo deve ser meramente
simbdlica, pela qual os cidadaos fazem de conta que participam e simulam a¢des nas tomadas
de decisGes, como por exemplo, apenas comparecendo as reunides sem uma participacao
efetiva. E necessério que sejam empoderados com atitudes e comportamentos participativos,
sendo capazes de tomar parte das decisGes politicas, opinando e decidindo conscientemente.

A presenca de capital social no contexto politico analisado considera que os atingidos
tomem conhecimento da importancia das suas acbes politicas frente aos interesses dos
empreendedores. A participacao politica dos atingidos por UHESs, portanto, pode ser explicada
pelo possivel empoderamento de sua condicdo como agentes frente aos interesses dos
empreendedores.

4. ANALISE DOS DADOS

Torna-se central, portanto, avaliar se os atingidos por UHEs possuiam relages sociais
baseadas na confianca. Isso significa dizer que, independentemente da situacdo vivida, no
caso dos remanejados, eles possuiam antes dos remanejamentos um sistema de confianca
que poderia proporcionar a participacdo civica organizada. Assim, com relacdo ao indice
de confianca interpessoal, os atingidos apresentaram indicadores muito altos de confianca,
conforme pode ser observado no Grafico a seguir (Figura 1).

Figura 1 - indice de Confianca Interpessoal entre os atingidos por barragens
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Fonte: elaboragdo propria com base nos dados da Pesquisa P&D Remanejamento (2014)

CAPITAL SOCIAL ENTRE OS ATINGIDOS POR HIDRELETRICAS NO SUL DO BRASIL

Capitulo 3




O indice varia entre 0 e 1, em que O significa baixa confianca e 1 alta confianca
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interpessoal. Os remanejados apresentaram um alto grau de confiancga Interpessoal, em que
91,5% destes possuem grau de confianca interpessoal igual a 1, o maior valor do indice. Os
dados se comportam com tendéncia crescente no grafico. Assim, uma comunidade que tem
como regra a reciprocidade generalizada entre seus membros, em uma continua relacdo de
troca, proporciona a crenca de que a expectativa depositada serd correspondida. A confianca
envolve regras de reciprocidade que sdao incutidas e sustentadas por meio de condicionamentos
e socializacdo das normas ja consolidadas na comunidade, em que a constante interacdo social
promove o intercambio e comunicacgao interpessoais que a fortalecem.

O indice de Confianca Interinstitucional apresentado pelos atingidos, contudo, apresenta
uma tendéncia em formato de curva normal. Os valores do indice referentes a confianca
interpessoal também variam entre 0 e 1, em que 0 significa baixa confianga e 1 alta confianca,
conforme pode-se visualizar na Figura 2.

Figura 2 — indice de Confianca Institucional entre os atingidos por barragens
(N=571)

25 30

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados da Pesquisa P&D Remanejamento (2014)

Assim, 54% dos atingidos por hidrelétricas possuem uma confianga institucional maior
do que 0,5 pontos do indice, indicios de que existe uma confianca mediana destes sobre as
instituicdes. Mesmo que os atingidos por UHEs apresentem discordancias com as politicas
desenvolvidas pelos governos, na época dos remanejamentos, a credibilidade junto as
instituicbes democraticas pode se manter relativamente forte. Por isso, a experiéncia dos
envolvidos com estas instancias politicas, e ndo com personalidades no poder, pode evidenciar
uma confianga menos carregada de coercao devido aos remanejamentos.

Nesse cendrio, o contexto politico dos atingidos por UHEs pode ser compreendido
conforme o seu descontentamento com os aspectos formais e legais de reivindicagdes
politicas. Isso se verifica nas estratégias de oposicdo priorizadas pelo CRAB e pelo MAB, como
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interrupcdes de estradas na regido dos empreendimentos hidroelétricos. Os dados referentes
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ao indice de Participacdo Politica podem ser vistos na Figura 3.

Figura 3 — indice de Participacdo Politica Institucional entre os atingidos por barragens (N= 620)
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Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados da Pesquisa P&D Remanejamento (2014)

A participacdo politica dos atingidos é relativamente baixa, considerando que apenas
13,4% dos atingidos participam de forma ativa na politica, considerando que possuem
mais de 0,5 do indice. Em sua maioria, os atingidos, se ja participaram de alguma das ag¢des
politicas do indice, possivelmente, ndo o fazem mais, isso porque 68,1% dos mesmos nao
alcanga o nivel mediano do indice. Considerando que a comunidade analisada neste trabalho
é proveniente de uma regido marcada por conflitos politicos e sociais, observa-se que este
indice, relativamente elevado, ndo é surpreendente para o contexto examinado. Isto porque,
considerando pesquisas que analisam a participacdo politica em todo o Brasil (BAQUERO,
2011; MOISES, 2010; MOISES; MENEGUELO, 2013) essas apontam a baixa participacdo politica
dos cidadaos.

Para verificar a associagdo existente entre os indicadores de confianca interpessoal
e institucional com a participacdo politica foi realizada a andlise de regressao linear. Com
relacdo a primeira associa¢do, de Confianga Interpessoal e Participacdo Politica, obteve-se
uma correlagdo muito fraca (r = .001). O que significa que a associa¢do entre as varidveis
propostas é praticamente inexistente. Mesmo possuindo altos indicadores de capital social,
como a confianga interpessoal, a comunidade nao foi capaz de realizar o empoderamento dos
atingidos.

Ja com relagdo a associacdo entre os indicadores de confianca institucional e de
participacdo politica, a correlacdo de Person apresentou uma correlacao igualmente fraca (r =
.012). Nesse sentido, entre os Remanejados pela construcdo de hidrelétricas no Sul do Brasil é
possivel dizer que a confianga institucional, como variavel isolada pouco pode ser associada a
onda de manifestacbes politicas que ocorreram na regido.
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Esses resultados podem ser entendidos como efeitos da cultura politica e do contexto
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historico dos atingidos por UHEs. A populacdo de atingidos, também, possui os elementos
construtivos culturais presentes no restante da populagao brasileira, sendo possivel atribuir os
baixos efeitos do modelo as influéncias do coronelismo, do clientelismo e do patrimonialismo
(FAORO, 1975; CARVALHO, 1997; LEAL, 1948).

Assim, no contexto de uma populacdo rural, caracterizada pela produgdao agricola
familiar, o protagonismo das mobilizacdes politicas pode ter sido conduzido de fora para
dentro. As pessoas atingidas ndo tiveram seus estoques de capital social transbordados em
acOes politicas, entretanto, algumas entidades influentes proporcionaram o desenvolvimento
de grande parte dos movimentos politicos de oposi¢cdao. Uma vez que a prépria criacdo do MAB
foi marcada pela presenca de pessoas, ndo diretamente atingidas, mas com grande influéncia,
tais como padres, liderancas sindicais, professores universitarios (ROTHAMAN, 1996).

A mobilizagao politica dos atingidos pode ser interpretada de uma forma reativa ao
desenvolvimento dos empreendimentos hidrelétricos. A presenca de estoques de capital
social, baseadas na confianga interpessoal e institucional, ndo foram responsaveis pelas
mobilizacdes em prol da causa comunitaria. Portanto, permaneceram tracos hierarquizados
nas relagdes sociais que tornaram pouco significativos os efeitos do capital social sobre a
participacao politica.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O século XX foi marcado pela politica de constru¢do de UHEs para proporcionar energia
elétrica ao desenvolvimento do pais, contudo essas politicas ndo levam em conta os impactos
sociais gerados a milhares de pessoas atingidas por esses empreendimentos. Nesse trabalho,
analisou-se que além de retirar milhares de pessoas de suas casas as intervencées das UHEs
afetam também a vida comunitdria local.

Neste sentido, pesquisas tém discutido os impactos sociais desses empreendimentos
(PASE; BAQUERO, 2013) e proposto que sejam encontradas novas rela¢des de poder entre os
atingidos e as empresas (ROCHA, 2012a). Esse trabalho buscou-se verificar a validade da teoria
de capital social no contexto da populacdo dos atingidos por barragens, no sentido de verificar
a associacdo entre os indicadores de Confianca Interpessoal e de Confianca Institucional sobre
a acado coletiva, descrita aqui no indice de participagao politica.

Conclui-se os componentes de confianga institucional e de confianga interpessoal,
referentes ao capita social na teoria de Putnam, ndo estdo associados a participagao politica
nessa populacdo. Uma vez que as mobilizacdes durante o periodo dos remanejamentos nado
foram capazes de desencadear conquistas sociais permanentes, no ambito da cultura politica,
mas se restringiram ao contexto dos atingidos por UHEs. Ou seja, apds os remanejamentos
os indicadores de confianca, referentes ao capital social, ndo foram capazes de gerar uma
cultura politica participativa dessa populacao frente a problemas que ndo estavam restritos ao
contexto dos remanejamentos.

CAPITAL SOCIAL ENTRE OS ATINGIDOS POR HIDRELETRICAS NO SUL DO BRASIL



REFERENCIAS

Capitulo 3

ALMOND, G.; VERBA, S. The civic culture: political attitudes and democracy in five nations. Boston: Little, Brown,
1965.

ANEEL. Atlas de energia Elétrica do Brasil. 2008. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/
atlas3ed.pdf2008>. Acesso em: 10 set. de 2013.

BAQUERO, Marcelo. Qual democracia para a América Latina? Capital Social e empoderamento sdo a reposta?
Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2013.

. Cultura(s) politica(s) e democracia no século XXI na América Latina. Porto Alegre: Editora da UFRGS,
2011.

BAQUERO, Marcelo, MORAIS, Jennifer Azambuja de; VASCONCELOS, Camila. Construindo capital social em
contextos de assimetria de poder: uma andlise dos atingidos por hidrelétricas no brasil. In: PASE, Hemerson;
BAQUERO, Marcelo. Desenvolvimento hidrelétrico: qualidade de vida e capital social no sul do Brasil. Porto
Alegre: Ed. UFRGS, 2013.

CARVALHO, José Murilo. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: Uma Discussdo Conceitual. Dados vol. 40 no.
2 Rio de Janeiro, 1997.

COLEMAN, James. Social Capital in the creation of human capital. AmericaJournal of sociology. Col.94, suplement,
p. 95-120, 1988.

DAHL, R. Um prefacio a teoria democratica. Rio de Janeiro: Zahar, 1989.

EASTON, D. Uma teoria de analise politica. Rio de Janeiro: Zahar, 1968.

FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. Porto Alegre, Globo, Sdo Paulo, Ed. USP, 1975.

FIELD, Andy. Descobrindo a estatistica usando o SPSS. Porto Alegre: Artmed, 2009.

FUKUYAMA, Francis. Confianga: valores sociais e criacdo de prosperidade. Lisboa: Gradativa, 1996.

GROOTAERT, Christiaan; NARAYAN, Deepa; JONES, Veronica Nyhan; WOOLCOCK, Michael. Questionario Integrado
para Medir Capital Social (QI-MCS). Banco mundial, 2003.

LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto. Rio de Janeiro, Forense. 1948.
LESSER, Eric L. Knowledge and Social Capital: Foundations and Applications. Butterworth-Heineman: 2000.

MAB. Movimento dos Atingidos por Barragens. Os encontros nacionais e a criagdo do movimento nacional.
1 agosto, 2011. Disponivel em: <http://www.mabnacional.org.br/content/3-os-encontros-nacionais-e-cria-do-

movimento-nacional>. Acesso em: 20 jan. 2014.

MARTINEZ, Rossana Vitelli. Capital Social, Participagao e Cidadania no meio rural: uma perspectiva de género.
2010. 290 f. Tese (Doutorado em Sociologia) Programa de Pés-graduagdo em Sociologia, Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2010.

CAPITAL SOCIAL ENTRE OS ATINGIDOS POR HIDRELETRICAS NO SUL DO BRASIL



MOISES, J. Democracia e Confianga: Por que os cidaddos Desconfiam das Instituicdes Publicas? Sdo Paulo: Ed.
USP, 2010.

MOISES, J. A; MENEGUELLO, R. A Desconfianga Politica e os seus impactos na Qualidade da Democracia. Sao
Paulo: EDUSP, 2013.

PASE, Hemerson; BAQUERO, Marcelo. Estado, Democracia e Hidreletricidade no Brasil. Pelotas: Ed. Universitaria
UFPel, 2012.

PASE, Hemerson; BAQUERO, Marcelo. Desenvolvimento hidrelétrico: qualidade de vida e capital social no sul do
Brasil. Porto Alegre: Ed. UFRGS, 2013.

PUTNAM, Robert D. Bowling Alone. In: SKOCPOL, Theda; FIORINA, Morris (Ed.). The Collapse and Revival of
American Community. United States. . 2000.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e Democracia: a experiéncia da Itdlia moderna. Rio de Janeiro: Editora FGV,
1996.

REIS, Maria José. O Movimento dos Atingidos por Barragens: atores, estratégias de luta e conquistas. In: Anais
do Il Seminario Nacional Movimentos Sociais, Participa¢do e Democracia, UFSC, Floriandpolis, 2007. Disponivel

em: <http://www.sociologia.ufsc.br/npms/maria_jose_reis.pdf>. Acesso em: 5 set. 2013.

ROCHA, Humberto José. Relagdes de poder na hidreletricidade: a instalagdo da UHE Foz do Chapecd na bacia
do rio Uruguai. 2012. 351 f. Tese de Doutorado ( Curso de Doutorado em Ciéncias Sociais), Instituto de Ciéncias
Humanas da Universidade de Campinas — UNICAMP, Campinas, SP. 2012a.

ROCHA, Humberto José. A condicdo de atingido por Barragem. In: PASE, Hemerson; BAQUERO, Marcelo. Estado,

Democracia e Hidreletricidade no Brasil. Pelotas: Ed. Universitaria UFPel, 2012b.

ROTHAMAN, Frankin. A emergéncia do movimento dos atingidos pelas barragens da bacia do rio Uruguai, 1979
—1990. In: NAVARRO, Zander (org.). Politica, protesto e cidadania no campo: as lutas sociais dos colonos e
trabalhadores rurais no Rio Grande do Sul. Porto Alegre: Editora da Universidade/UFRGS, 1996.

SEMINQTTI, Jonas. O movimento dos atingidos por barragens: origem e atuagdo (1979 - 2008). In: PASE, Hemerson;
BAQUERO, Marcelo. Estado, Democracia e Hidreletricidade no Brasil. Pelotas: Ed. Universitaria UFPel, 2012.

SIGAUD, Lygia. Efeitos sociais de grandes projetos hidrélétricos: as barragens de Sobradinho e Machadinho

(comunicagdo n2 9). Rio de Janeiro: Museu Nacional/PPGAS, 1986.

SIGAUD, Lygia. O efeito das tecnologias sobre comunidades rurais: o caso das grandes barragens. Revista Brasileira

de Ciéncias Sociais, n.18, ano 7, fev. de 1992.

VASCONCELOS, Camila de. Capital social e participagdo politica: um estudo de caso sobre os atingidos por
hidrelétricas no sul do Brasil. Dissertacdo (Programa de Pds- Graduagdo em Ciéncia Politica) — Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, 2014.

CAPITAL SOCIAL ENTRE OS ATINGIDOS POR HIDRELETRICAS NO SUL DO BRASIL

)
o
S
e
o
(]
Q




SOCIAL CAPITAL AMONG THOSE AFFECTED BY HYDROELECTRIC POWER
STATIONS IN SOUTHERN BRAZIL

ABSTRACT — The process of implantation of Hydroelectric Power Station affects thousands of people, affecting
the development of social, political and community life. In 1979, the Uruguay River basin region was considered
strategic for the implantation of Hydroelectric Power Station, which triggered several political mobilizations in the
affected communities. Based on the Social Capital theory, this work seeks to evaluate the association between
institutional and interpersonal confidence indicators with the political participation of this population. For this,
the data collected by the Research and Development Project “Evaluation of Results and Proposition of Model
for the Elaboration of Programs for the Re-management of the Population Affected by Hydroelectric Enterprises
(2010-2014)” is used. It is concluded that the components of institutional trust and interpersonal trust, referring
to social capital in Putnam’s theory, are not associated with political participation in this population, as the
mobilizations triggered by the relocation led to specific results and without changes in a participatory political

culture.

KEYWORDS: Trust, Political Participation, Social Capital, Hydroelectric Power Station.
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RESUMO - Os conflitos pela distribuicdo dos
beneficios fiscais entre os entes federativos
acontecem a partir da implantacdo da
Republica, desde esse periodo ocorreram
diversas formas de disputas pelos beneficios
fiscais, assim como o objeto dessas
disputas se modificaram em cada mudanga
constitucional. Nosso objetivo é identificar
nas constituicdes brasileiras a partir de
1891 os principais conflitos distributivos.
A teoria analisada foi a teoria da justica
defendida por Robert Rawls e Robert Nozick
e a revisdo literdria foi feita por tedricos
classicos e contemporaneos. A Metodologia
utilizada foi através da pesquisa documental
com revisdo bibliografica em livros, textos,
documentos, artigos e também foi feita
pesquisa nos sites do Congresso nacional
gue tratam sobre o assunto. Os resultados
encontradossdoque osconflitosdistributivos
diagnosticados pela andlise constitucional

sdo decorrentes de uma divisdo injusta dos
beneficios fiscais entre os entes federativos.
A distribuicdo injusta dos beneficios fiscais
entre os entes federativos ocasiona crises
sociais, econ0micas, falta de investimentos
em politicas publicas, pois o repasse dos
beneficios é feito de forma vertical.

PALAVRAS-CHAVE: Conflito distributivo;
Federalismo; Federagao; Constitui¢des;
Justica.

1. INTRODUCAO

O artigo trata sobre os conflitos
distributivos decorrente da divisao de
beneficios fiscais na nacgdo brasileira,
mostrando que em periodos histéricos
transitérios ou ndo, ocorridos desde a
implantagdo da Republica, os tipos de
beneficios fiscais se alternaram. As culturas
econbmicas que mantiveram o Estado
brasileiro foram substituidas por outras
economias que motivavam os conflitos
distributivos.

A explicacdo dada pela dtica
constitucional mostrou como esses conflitos
ficaram definidos em cada constituicao,
por isso nosso estudo tentou identificar
as principais disputas por esses beneficios
fiscais, incorrendo esses estudos a partir da



constituicdo republicana.
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Sera feita a explicacdo dos conflitos distributivos pela andlise das 06 (seis) constituicdes
brasileiras, a partir de 1891, que abordara os momentos histéricos que o pais estava
vivendo, esses periodos sdo importantes de serem abordadas em funcdo de retratar as acoes
governamentais, as experiéncias ocorridas, que serviriam de mudancgas a outros governos.

Os tipos de economia em cada momento historico eram substituidos, por outros
padrdes econdmicos, que expressavam a lutas de classes, notadamente, os resultados da
exploracao econdmica deveriam ter a correta divisdao entre os entes federativos, que de fato
nao acontecia, gerando inconformidade e causando crises aos entes subnacionais. No campo
politico as forcas se concentravam no eixo sul-sudeste, que ditavam as regulamentac¢des das
constituicdes, fato histérico comprovado pela politica do café com leite.

Iremos abordar a teoria da justica sob a andlise de Robert Rawls (1981) e Robert Nozick
(1991), dois tedricos que fazem a classificacdo de modo diferente dessa teoria, ja que com ela
gue se tratam as questdes de desigualdade econdmica, desigualdade de riqueza, direitos e
deveres.

A base metodoldgica foi feita pela pesquisa documental, através de uma revisao
bibliografica, consultando livros, textos, artigos, documentos, havendo uma busca em alguns
sites, a andlise das constituicdes sera feita através de revisdo bibliografica, se ocupando de
uma literatura classica e contemporanea que possam contribuir com o trabalho, assim como
a analise de artigos. Os principais resultados serdo demonstrados pela andlise dos conflitos
distributivos em cada constituicao.

2. JUSTIFICATIVA

Constatamos que os conflitos distributivos estiveram presentes com base em andlise das
constituicOes e esse debate permanece entre os entes federativos, pelo que os Estados das
federagGes que ndo dispdem ou possuem poucas riquezas de campo de producdo reivindicam
um rateio justo pela condicdo de fazerem parte da federacao.

E nesse campo de forca que se identifica as guerras politicas polarizadas por regides
a uma melhor divisdo dos beneficios fiscais, incidente sobre a capacidade de realizacdo das
politicas publicas dos estados e dos seus municipios que dependem dos repasses das riquezas
produzidas.

A politica da divisao dos beneficios fiscais adotada pela Unido é considerada pelos Estados
como desigual, o que acarreta sérios problemas sociais, pela auséncia de cumprimento das
politicas sociais e por falta de repasse financeiro suficiente para atender as demandas.

Os dilemas na federacdo brasileira fazem parte da nossa construgdo histdrica e as
principais questdes discutidas no federalismo sdo: as guerras fiscais, se o sistema deve ser
centralizado ou descentralizado, se deve ser concedida maior autonomia administrativa aos
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entes subnacionais, se devem ser ajustadas as relagdes intergovernamentais entre o poder
central e os demais entes da federagao.

<
o
S
e
o
(]
Q

Esses conflitos permanecem em razdo de haver discordancia quanto a forma de rateio
dos beneficios fiscais, gerando uma péssima relacdo intergovernamental, com base nessas
informacdes que buscaremos demonstrar pelas constituicdes como esses conflitos distributivos
se originam.

Todos esses principios sao correspondentes ao tema da teoria da justica, a qual tem
como defensor Robert Rawls (1981) que defende a justica com equidade, termo que se refere
as origens de como se constréi a estrutura institucional da sociedade, pra isso deve haver uma
condicdo original de igualdade entre os homens, a justica com equidade s3do principios da
igualdade, como atributo de direitos e deveres e desigualdade econémica e social, que sugere
desigualdade de rigueza e autoridade. O autor, se refere que ha sujeitos dentro dessas relagdes
sociais e o sujeito fundamental da justica é a estrutura basica da sociedade, que é composta
por instituicGes politicas, econdmicas e sociais, assim, essas instituicdes distribuem os direitos
e deveres fundamentais e determinam a partilha dos beneficios da cooperagao social.

O outro expoente é Nozick (1991) que defende um modelo de Estado minimo, resistindo
a intervencdo do Estado na distribuicdo dos bens, por entender que essa resisténcia estd
legitimada por uma ordem liberal vigente, mas a expressao justica distributiva ndo se refere
necessariamente a um sistema controlado por uma entidade que se utiliza de uma férmula
para dividir coisas. Dessa forma, é possivel definir que a justica distributiva somente podera ser
considerada justa quando todos tiverem direito as propriedades ja possuidoras sob o critério
da distribuicdo, assim, considera que uma distribuicdo é justa, atendendo os meios legitimos,
se originada de outra distribuicao.

3. ANALISE DOS CONFLITOS DISTRIBUTIVOS NAS CONSTITUIGOES

Alguns fatores de andlise que colaboram para compreender os conflitos distributivos no
contexto da federagdo brasileira, entre outros aspectos a serem observados estdo o exame
de todas as constituicdes, ha outros fatores a serem analisados que podem ser encontradas
nos textos constitucionais como os modelos tributdrios, as divisdes de royalties entre unido,
estados e municipios, as competéncias de arrecadacao tributaria dos entes federativos e as
formas de relacdo intergovernamental.

3.1. A constituicao de 1891: A Primeira Republica

Essa carta magna foi o simbolo da implantacao da republica e da forma federalista, que
abandonou o tipo unitario que existia no império, e fez altera¢des significativas na mudanca do
regime mondrquico, extinguindo o quarto poder, conhecido como poder moderador e passou
a adotar o modelo tripartite de poderes (ARAUJO; VIDAL JUNIOR, 2012). Arretche (2005),
se referindo a Varsano, diz que aparece no texto constitucional de 1891 que foi a federacao
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brasileira que recepcionou um sistema de divisdo das receitas tributarias, trazendo a definicao
dos tipos de competéncia tributaria para a Unido e os estados, mas os municipios ficaram
alijados desse poder de competéncia.

Capitulo 4

Na implantacdo da republica tudo era novidade, o tipo de economia, os poderes ficaram
descentralizados, foi concedida autonomia aos entes federativos, o regime mudou para
presidencialismo, havia a necessidade de certa consisténcia politica para manter o poder e as
instituicdes precisariam estar funcionando e serem controladas para ndo ter a sombra de um
golpe militar, j& que havia rumores dessa possibilidade.

Quanto as minas eram tidas como propriedade do reino portugués, que adotou um
sistema de exploracdo, a qual tinha como base a propriedade ostentada em titulo imperial,
conhecido como sistema ao modo Regaliano, um modelo muito utilizado pelos paises
imperiais, mas com a proclamacdo da Republica e a chegada da Constituicdo brasileira de 1891
foi alterado o sistema para acessao (SCAFF, 2014).

A constituicdo de 1891 herdou quase toda a estrutura tributaria do império e as fontes
tributarias deveriam ficar separadas e os impostos seriam de competéncia exclusiva da unido
gue determinaria para os estados quais os seus tributos a serem arrecadados, em consequéncia
os Estados tinham o poder de definir os impostos aos municipios e somente a unido e os
Estados tinham autonomia para criar tributos (VARSANO, 1998).

A drea econdmica ficou muito abandonada nessa constitui¢do, isso no plano tedrico,
mas havia o ciclo econdmico que estava dominado pela cafeicultura, a qual tinha uma disputa
internacional e ficou muito valorada a partir de um padrdao da moeda ouro e os bancos que
faziam a emissdo a tinham como moeda base e havia estoque de grandes quantidades do café
pra serem vendidos em alta no momento adequado.

Na Constituicdo Federal de 1891 os estados e municipios receberam autonomia, mas
ficou sob o controle do poder central, apesar das rendas serem desses entes federativos,
prevalecia a relacdo de dominio politico da unido que estabelecia uma dependéncia
econdmica aos municipios (VEDANA, 2002). Um problema atual na carta magna é a divisdao de
rendas e na constituicdo republicana esse dilema foi identificado de imediato entre a Unido
e os Estados e houve até campanha para que tivesse uma reforma, porque a questdo estava
relacionada a divisdao de impostos e o conteido econémico da carta magna era bem confuso
e ndo definiam a quem pertencia as minas e jazidas (BATISTI, 2007). A partilha dos tributos
entre Unido e Estados foi considerada como a maior novidade na carta de 1891, significando
para a Unido competicdao em arrecadar sobre rendas industriais e comerciais e aos Estados,
sobre exportacdo de produtos, enquanto aos Municipios era definido pelo Estado o tipo de
arrecadacdo, podendo exercer a arrecadacdo por competéncia concorrente (BALEEIRO, 2001).
Ao escolher o modo federalista, do tipo presidencialista, a constituicao estabeleceu largas
atribuicGes ao poder legislativo, configurando um tipo de relacdo duvidosa entre a Unido
e os Estados e concentrou maior poder de arrecadacdo aos Estados, gerando uma politica
administrativa invidvel aos Municipios (LANNA JR, 2006).

CONFLITO DISTRIBUTIVO NO BRASIL EXPLICADO PELAS CONSTITUICOES



O motivo dos Municipios ndo serem elevados naquele momento a condi¢dao de ente
federativo, foi que a intencdo da divisdo de arrecadacdo dos impostos ficasse concentrada nas
maos da Unido e dos Estados, como os tipos de arrecadacdo eram definidos pelos Estados, o
poder legislativo ficou com muitos poderes, porque deliberava sobre as competéncias, com
isso o legislativo servia ao executivo em suas decisdes.

Capitulo 4

3.2. As constituicoes de 1934 e 1937: O Estado Novo

Vimos que a constituicdo de 1934 reprisou a carta anterior colocando de lado o estado
liberal e procurou introduzir alguns principios do Welfare State, consagrando um maior
controle sobre a situacdo econdmica e social e a0 mesmo tempo trouxe uma inovacdo de
grande importancia, a criacdo da justica do trabalho que sistematizou direitos do trabalhador.

A constituicdo de 1934 por criagdes normativas alterou consideravelmente a estrutura
tributdria do pais relacionada aos entes estadual e municipal e foi nesse periodo que os
municipios comegaram a ter competéncia privativa em relagao a alguns tributos e a divisao
dos impostos entre os entes federativos que foram considerados uma novidade (VARSANO,
1998). Pode ainda ser visto que essa carta conservou principios fundamentais a reparticdo dos
poderes e os estendeu a Unido e definiu aqueles que eram concorrentes entre Unido e Estados
e houve maior rigor da divisdo das receitas tributdrias entre os entes federativos com dilatacdo
dos poderes do executivo, fruto de um compromisso do liberalismo com o intervencionismo
(SILVA, 2006).

Nesse contexto de novidades é visto a ampliacdo da liberdade econémica com a chegada
dasindustrias que passaram a ter o perfil estatizante, ficando o estado com o controle absoluto
sobre as industrias e a atividade econ6mica e o pais passou a ter um modelo dominial referente
a exploracdo mineral e as fontes de energia hidrica.

Nessa constituicdo foi implantado o cooperativismo do federalismo, estabelecendo
as competéncias concorrentes, considerado um avango a questdo da autonomia dos entes
federados e a relativa autonomia aos Municipios (VEDANA, 2002). Na Constituicdo Federal de
1934 foi transferida além da autonomia aos entes federados, rendas entre eles mesmos, com a
finalidade de realizarem determinados servicos, concedendo ainda a possibilidade de decretar
impostos e gerir servicos locais a comunidade (VEDANA, 2002). A lei maior de 1934 assegurou
maior liberdade econémica e as indUstrias passaram a ser estatizadas e foi concedido a Unido
o direito de poder instituir monopdlio de certas atividades, ainda veio no seu texto a previsao
regulando a nacionalizacdo progressiva das minas, jazidas minerais e quedas d’aguas e outras
fontes de energia hidraulica (BATISTI, 2007).

Finalmente, ha de ser ressaltado que nesse momento o Brasil estava em crescimento
industrial e o Estado concedeu aos brasileiros ou as empresas criadas no pais um sistema
de exploragao e participagdo nos lucros aos legitimos proprietarios nas areas de solo. Essas
autorizacOes para exploracdo nessas areas ndao eram privativas da Unido, poderiam ser
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exploradas por pessoas fisica e/ou juridicas.

Capitulo 4

Nesse periodo o Federalismo passou a ter a formatacdao centralizada, em fung¢do do
proprio periodo ditatorial e as decisdes tomadas nesse governo foi justificado por um controle
absoluto do poder central, colocando no préprio texto constitucional que forgas opositoras
poderiam causar desordem social com ameacgas de tomadas do poder pelos comunistas, assim
o governo disseminou a ideia de uma guerra civil e o Presidente passou a governar sob decreto
lei, concentrando o poder executivo e legislativo em suas maos.

A constituicdo de 1937 ndo sofreu muitas alteragdes e foram retiradas algumas
competéncias dos Estados e Municipios no momento que a 22 guerra mundial trouxe influéncias
sobre as receitas tributdrias no Brasil quando a base de tributacao era doméstica, vindo logo
apos o periodo industrial (VARSANO, 1998). Nesse tempo que vigorou a constituicdo de 1937
aconteceram diversas alteragdes no ramo mineral no pais e é bom destacar o tratamento
que foi dado ao capital estrangeiro, essa normatizacdo foi refrataria a invasao do capital
estrangeiro na area mineral e definiu restricGes autorizando somente as empresas nacionais e
aos brasileiros a exploragdo do minério (SCAFF, 2014).

Citando Francisco Campos, essa constituicdo foi imperiosa, num ambiente de crise de
ordem e de autoridade, visualizada em todo o mundo, assim essa disputa pelo controle politico
suprimia a tranquila democracia liberal, vez que os atores daquela situacdo vislumbrava a
mutilacdo dos opositores pelo controle politico, econémico e social (PORTO, 2001). O estado
passou a controlar a economia e o governo queria fortalecer o poder executivo, a rigor essa
carta magna nao foi colocada em pratica, em fungao da ditadura, a governanca se dava através
de decretos (SILVA, 2006). A ordem econOmica pode ser constituida da producdo do trabalho
humano que gerava riqueza nacional em contraponto a producdo industrial que foi mantida
por alguns preceitos da carta de 1934 quanto a nacionalizagdo das minas, jazidas e quedas
d’aguas, nesse periodo houve um crescimento das industrias de valor basico ou essenciais a
defesa econdmica ou militar da nacdo (BATISTI, 2007).

O Estado Novo tinha um objetivo, o controle politico, e por via de consequéncia
dominaria os outros poderes, legislativo e judiciario, e ndo se importou muito sobre a questao
econdmica, copiando os capitulos da carta de 34, assim, ndo havia um modelo de prosperidade
a economia e o avango com o aumento da riqueza era responsabilidade do préprio esforco
humano, porque ndo havia investimento na economia.

3.3. A constituicao de 1946 e a democracia

Constatou-se que o pais ficou submerso por quase uma década em um periodo ditatorial
e as justificativas que mantinham o Presidente no poder nao se sustentavam mais, era preciso
retomar novamente o caminho da democracia. Ha de se ressalvar que o pais nessa época
inovou com a legislagdo trabalhista e houve uma oxigenacao no processo de industrializacao,
mas faltava o principal, a dignidade e a liberdade ao povo. Nesse periodo constitucional houve
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a criacdo da Petrobras pela Lei 2.004/1953, configurando uma importante conquista em razao
dos debates politicos sobre os royalties, definindo uma participacdo mais isonébmica aos
Estados e Municipios, levando em consideracdao que as mudancas ocorridas pés 22. Guerra
mundial influenciou fortemente o mercado internacional com o consumo de combustivel, que

<
o
S
e
o
(]
Q

pode ser um fator levado em consideracdo para a criacdo da estatal.

Entre as décadas de 40 e 50, houve um envolvimento maior da sociedade que se
aglomerava em manifestacdes que de certo modo pressionava o Presidente Vargas a criacdo
da Petrobras, uma empresa estatal, responsavel pela exploracdo do petréleo (FARIAS, 2010). A
constituicdo de 1946 foi inovada sobre as rendas dos entes federativos, os impostos passaram
a competéncia exclusiva da Unido e dos Estados, outra novidade foi a criacdo do imposto
unico federal sobre diversos produtos, inclusive mineral (BALEEIRO; SOBRINHO, 1999). O
artigo 153, paragrafo 12, da constituicdo de 1946 tinha essa redacdo: as autorizacGes ou
concessOes serdao concedidas exclusivamente a brasileiros ou a sociedades organizadas no
pais, essa previsdao normativa tornou mais amigdvel a relagdo com o capital estrangeiro (SCAFF,
2014). A Constituicdo de 1946 tentou reforcar as receitas municipais, devido ao acréscimo de
municipios, foi criada uma forma de repasse, essa situacdo estava relacionada ao aumento
da industrializagdo em 1950 que ocasionou uma aceleracao das despesas, desequilibrando
com as receitas (VARSANO, 1998). Com o processo de redemocratizacdo os municipios
recuperaram sua autonomia com os poderes politico e financeiro e passaram novamente a
gerir sua comunidade, obtendo direito de decretar e arrecadar tributos, com possibilidade de
aplicar suas receitas e os Estados deveria repassar parte dos tributos que arrecadavam e na
oportunidade foram criados outros tipos de impostos (VEDANA, 2002).

Um fato chama a atencdo, na constituicdo de 37, houve restricdes a entrada do capital
estrangeiro, ja na constituicdo de 46 houve abertura ao capital estrangeiro e um dos motivos
dessa abertura é que foi observado pelo governo que os Municipios tinham enfraquecido
muito na apuracdo de suas receitas, ficando muito prejudicado com a forma de distribuicao
das arrecadacgdes tributarias.

Essa constituicdo de 1946 definiu as caracteristicas da redemocratizacao, resgatando
direitos e garantias constitucionais, sofrendo poucas alteracdes no seu texto, aonde foi
restabelecido o acesso ao poder judicidrio e o Congresso voltou a funcionar, destacando-se
o reequilibrio econémico, associado ao principio da livre iniciativa com o principio da justica
social (ARAUJO; VIDAL JUNIOR, 2012). O novo governo na redemocratiza¢do, pds 46, pretendia
estabelecer harmonia e independéncia entre os poderes, reduzir os poderes do executivo,
criando um equilibrio politico no pais, garantindo a autonomia aos municipios, realizando
um acordo no plano econdémico e social, tendo a seu favor o crescimento na economia
nacional (SILVA, 2006). A constituicdo de 1946 trouxe a previsdo no seu texto a protecdo aos
trabalhadores, a ordem econdmica, a educacdo e a familia, aproveitou-se para extinguir a
bitributacdo, estabelecendo impostos de competéncia concorrente da Unido, Estados e
municipios, mas alguns impostos foram definidos para serem arrecadados somente pela Unido
e pelos Estados, nunca pelos municipios (BALEEIRO; SOBRINHO, 1999).
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Dessa exposicdo, a observagao feita é que o pais atravessou uma experiéncia de ditadurae
as demandas referentes a dignidade do ser humano, como liberdade, igualdade, reivindicacées
sobre a ordem social, politica, cultural estavam reprimidas, as instituicdes louvaram para sua
abertura e conseqlientemente as suas implantacgdes.
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No vigor da constituicdo de 1946, foi criado o imposto Unico federal sobre a producao,
comércio, distribuicdo e consumo, também sobre importacdo e exportacao de lubrificantes e
de combustiveis liquidos ou gasosos, estendendo-se sobre a energia elétrica e aos minerais.
Esse imposto seria dividido entre todos os entes federativos, cabendo 40 % a Unido e 50 %
aos Estados e Municipios (BALEEIRO; SOBRINHO, 1999). O objetivo da ordem econdmica
era o bem-estar social, mas dependia da producdo de riqueza, além do uso da propriedade
que era efeito de uma politica distributiva, dependente do trabalho humano, esse fato era
a inconcilidvel acdo do capitalismo de estado existentes nas indUstrias de base, siderurgia,
portos e petréleo (BATISTI, 2007).

O pais precisava se realinhar naquele momento havia um distanciamento entre a
aceleracdo do processo industrial e o material humano, ambos se encontravam em locais
diferentes, zona urbana e zona rural, respectivamente, o governo utilizava o discurso de
oferecer o bem-estar social a populacdo e ndo tinha ainda uma féormula de atragdo do homem
rural a zona urbana.

3.4. As constitui¢ées de 1967/1969: A federagao centralizada

Vimos que o Brasil apds ter experimentado o primeiro periodo ditatorial com Getulio
Vargas, emergiu a redemocratizacdo de 1946 que demorou 18 anos, porém, esse espac¢o de
tempo nao foi de consolidacdo da democracia, foi um periodo de grande instabilidade, ficando
provado que as relacdes entre executivo e legislativo eram desequilibradas e que pode ter sido
um dos fatores para ocasionar o golpe de 64.

A constituicdo de 1967 mutilou os municipios e tratou a Unido como controladora na
area econdmica financeira, em detrimento dos outros entes federativos, que executava planos
nacionais e regionais de desenvolvimento com uma politica sélida e tinha o poder de intervir
em caso de descumprimento (CAVALCANTI; BRITO; BALLEIRO, 1999). A Constituicdo de 67
reduziu rigorosamente os impostos garantidos pela Constitui¢ao anterior, bem como aqueles
qgue eram divididos pelos Estados e decretou o Ato Institucional n? 1 que feriu gravemente a
autonomia municipal, eliminando direitos econdmicos e financeiros (VEDANA, 2002). Nesse
periodo ditatorial a direcao das acdes de arrecadacdo de receitas tributarias era concentrada
e as transferéncias de Fundo de Participacdo dos Estados, Fundo de Participacdao do Municipio,
o Imposto sobre Produtos Industrializados, o Imposto de Renda, o Imposto sobre Circulagao
de Mercadoria eram do tipo desvinculadas possibilitando melhor controle pelo poder central
(VEDANA, 2002).

N3o era de se esperar outra coisa em um periodo ditatorial, quando a Unido ostentava
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o comando das a¢des econdmicas, fragilizando os outros entes federativos e restringindo
os repasses de verbas aos municipios, que muito em parte foi causada pela diminuicdo dos
impostos que arrecadavam, comprometendo drasticamente suas metas municipais.
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Medidas austeras foram baixadas como a reducdo das competéncias estaduais e
municipais, o judicidrio e o legislativo tiveram suas competéncias diminuidas, restringiram-
se direitos individuais e politicos, mas a ordem econ6mica recebeu tratamento mais liberal
(ARAUJO; VIDAL JUNIOR, 2012). No periodo constitucional de 67 o governo privilegiou o
capital estrangeiro, mas ndo houve restricdo de sua aplicacdo na mineracdo e a politica de
exportacdo era submissa as empresas multinacionais e nessa época foi criado o novo codigo
de mineragdo através do Dec. Lei 227/67 (SCAFF, 2014). Algo de inovador na constituicdo de 67
foi a transferéncia do direito de propriedade de pesquisa do proprietdrio do solo para aquele
gue tiver primeiro requerido a autorizacao de pesquisa ou o registro de licenca (SCAFF, 2014).
Uma caracteristica dessa constituicdo de 67 foi a centralizacdo politico-administrativa, porque
a unido tinha o predominio tributario, anteriormente ndao concedido e as relagdes entre as
Orbitas de poder obedecem, a um sé tempo, a pressupostos estruturais e de conjuntura
(CAVALCANTI; BRITO; BALEEIRO, 1999). A exploragdo dos recursos minerais teve a mesma
previsdao das constituicdes anteriores. Foi mantido o monopdlio da pesquisa e exploracao
de petrdleo pela Unido. A participacdo do governo na economia foi ao extremo, tornou-se
desastrosa, considerando a explosdo do petrdleo de 1973, atingindo intensas dificuldades
economicas (BATISTI, 2007).

Desse exposto, essa constituicdo herdou grande parte de seu texto da carta magna
de 1937, estabeleceu um grande cuidado com a Seguranca Nacional e definiu uma grande
concentracdo de poder a Unido e ao Presidente, todavia, é bom destacar que as modificacées
feitas no sistema tributario nacional e a individualizacdo das receitas deram uma conotacdo de
federalismo cooperativo, porém, os direitos e garantias fundamentais foram reprimidos e as
instituicdes que fazem parte do sistema de justica sofreram grandes perseguicdes e violéncias.

3.5. A Constituicao de 1988 e descentralizacao da federagao

O Brasil ficou mais de duas décadas sob o dominio de uma ditadura militar e foi uma das
ditaduras mais longas da histdria das Américas, quando o regime castrense sucumbiu, o pais
emergiu a um novo periodo de redemocratizacdo. Havia muitas reivindicagcdes que ficaram
amordacadas, as instituicdes politicas, econémicas, sociais, culturais, etc. tiveram novamente
seu espago com direitos a programar suas agoes institucionais, por isso essa constituigao ficou
conhecida como a constituicdo cidada.

A Constituicdo de 1988 foi destinada competéncia a cada estado para fixar o ICMS,
havendo aumento para o Fundo de Participagao do Estado e Fundo de Participagdao do
Municipio, também se destinou a divisdao do Imposto sobre Produtos Industrializados aos
outros entes (VARSANO, 1998). Em Souza (2005)diz que o texto da constituicio de 1988
previu uma extrema descentralizagdo fiscal, interpretada como forte oposi¢do a centralizagao
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fiscal do outrora regime ditatorial (SERRA; AFONSO, 1999 apud SOUZA, 2005). Foram poucas
novidades na ordem tributaria em relacdo aos moldes da antecessora, mas essas novidades
estavam relacionadas a maneira de divisdo ou da prdpria descentralizacdo das receitas dos
tributos (VEDANA, 2002). O tema compensacao financeira trouxe uma previsao legal, prevista
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no artigo 20 da constituicdo federal de 1988, esse dispositivo incorporou a exploracdo do
minério, petréleo e medidas de energia hidraulica, portanto esse tipo de energia apareceu
como uma espécie de compensacgao por haver cobranga do ICMS (SCAFF, 2014).

Contudo, uma das preocupacdes da atual carta magna foi ampliar direitos fundamentais,
estabelecendo garantias individuais e coletivas, assegurando direitos dos trabalhadores e
destacando-se também que houvera um grande avanco a protecdo dos Direitos Humanos,
acompanhando uma vanguarda internacional, assim, essa atual constituicdo recepcionou
esses direitos, sob o manto de construir uma sociedade, justa e solidaria.

A atual constituicao contemplou uma economia descentralizada de mercado, aparecendo
o Estado como interventor para fiscalizar e paralelamente surge a Emenda Constitucional
33/01 permitindo a incidéncia de contribuicdo de interven¢do do dominio econémico sobre
o petrdleo e seus derivados (MORAES, 2004). A ordem econdmica descrita pela constituicao
atual é intervencionista, assegurando a liberdade de iniciativa econémica, assim como o direito
de propriedade privada, visando gerar bem-estar social, por isso, a constituicdo consagrou um
tipo de estado intervencionista (CUNHA JR; NOVELINO, 2014).

Portanto, nesse bolo de divisdo das receitas tributarias, dos royalties, dos beneficios
fiscais, entre os entes federativos, os municipios foram e ainda continuam sendo os maiores
prejudicados nessa partilha, salvo os dois periodos ditatoriais de 1937 e 1964, que definiram
a concentracdo de competéncia e controle pelo poder central. Portanto, as previsdes
constitucionais das partilhas entre os entes federativos sdao extremamente desequilibradas,
gerando péssima relacdo intergovernamental, desigualdades sociais, econGmicas, etc.

Na parte que trata dos fundamentos e principios da constituicdo de 88, versa sobre a
forma de investimento do capital estrangeiro, define que a exploracdo de atividade econ6mica
pelo estado é subsididria, dispondo sobre recursos minerais de exploracao, ficando a exploracao
de hidrocarbonetos como monopdlio da Unido (BATISTI, 2007). Quanto a divisdo do bolo das
receitas tributarias a constituicdo de 88 trouxe previsdao exemplificativa, pois essa situacao
se refere também ao imposto extraordinario, que ficara destinado 20 % dessa arrecadagao
aos estados e ao Distrito Federal (ARAUJO; VIDAL JR, 2012). Para Scaff (2014), o qual discorda
de todos os autores, diz que é dbvio um acordo politico objetivando compensar as perdas,
adotando um regime diferenciado ao ICMS, pois o subsolo naturalmente é tido como
propriedade privada. Mas, Silva (2006) diz que o artigo 20 da CF/88, prevé que 0s recursos
minerais, incluindo o subsolo e as energias hidraulicas sdo bens da Unido se referindo mais
a frente no artigo 176 da CF/88, que as jazidas e os demais recursos naturais sdo explorados
pela Unido.

Sendo assim, a atual constituicdo de 88 é bem atualizada, inovadora, avangada, tentou
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globalizar quase todos os direitos, se preocupou muito com a questdo da divisao dos beneficios
fiscais, resgatou as instituicdoes do sistema judicial que estavam controladas e perseguidas, deu
muita atengdo as questdes de Direitos Humanos, somente no artigo 52, tiveram 70 incisos,
tratando dos Direitos Humanos, pois era natural diante de tanta repressao do momento
ditatorial, que avancou bem com as questdes dos direitos dos trabalhadores.

4. CONCLUSAO

Nossa observacdo deu conta que as origens dos conflitos federativos ndo se limitam pela
disputa de um unico beneficio fiscal, como exemplo, os royalties do petrdleo, pois os royalties
sdo beneficios que podem aparecer por meio de diversas fontes de receitas tributarias.

Em todo o periodo republicano havia uma acirrada disputa pelos beneficios fiscais, e o
suporte tedrico dessa discussdao era sobre o descumprimento de principios constitucionais,
guando chegamos a constatacdo que os conflitos distributivos se originam em parte na
legislacao que se define no encontro da conjuntura politica e econ6mica que ditas as regras de
divisdo dos beneficios fiscais.

O federalismo brasileiro é descentralizado, muito competitivo, nada solidario, ndo
é cooperativo, as constantes crises, inclusive de corrupcdo que envolve a nacdo brasileira
refletem diretamente na forma como vai se moldando o federalismo.

Os estudos atuais apontam que as relacdes federativas do executivo central colocam os
entes subnacionais financeiramente dependentes, com isso impossibilita o cumprimento de
programas essenciais ao desenvolvimento, consequentemente comprometendo a autonomia
administrativa e financeira dos municipios que ndo tem funcdo sem os repasses de recursos.
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DISTRIBUTIVE CONFLICTS IN BRAZIL EXPLAINED BY THE CONSTITUTIONS

ABSTRACT - Conflicts over the distribution of tax benefits among federal entities have taken place since the
establishment of the Republic, since that period there have been various forms of disputes over tax benefits, just
as the object of these disputes has changed with each constitutional change. Our aim is to identify in the Brazilian
constitutions from 1891 onwards the main distributional conflicts. The analyzed theory was the theory of justice
defended by Robert Rawls and Robert Nozick and the literary review was made by classical and contemporary
theorists. The methodology used was through documentary research with bibliographic review in books, texts,
documents, articles and research was also carried out on the websites of the national Congress dealing with the
subject. The results found are that the distributive conflicts diagnosed by the constitutional analysis are due to an
unfair division of the tax benefits among the federal entities. In conclusion, the unfair distribution of tax benefits
among federal entities causes social and economic crises, lack of investments in public policies, as the transfer of

benefits is made in a vertical manner.

KEYWORDS: Distributive conflict; Federalism; Federation; Constitutions; Justice.
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CAPITULO 5

A REGULACAO DA AQUISICAO DE IMOVEL
RURAL POR ESTRANGEIRO NO BRASIL

E SEUS IMPACTOS NA CAPTACAO DE
RECURSOS AO AGRONEGOCIO SOB A
PERSPECTIVA DE DIREITO E ECONOMIA

Felipe Luis Rebechi
http://lattes.cnpq.br/0170480109953984
Universidade do Vale do Rio dos Sinos
(UNISINQS), Sdo Leopoldo - RS

RESUMO - Por meio da aplicacdo do
ferramental tedrico e empirico desenvolvido
pela Economia, com destaque a sua teoria
cientifica do comportamento humano, a
disciplina de Direito e Economia, ou Andlise
Econdmica do Direito, propGe-se a ampliar
a compreensao do fenGmeno juridico.
Neste trabalho, valendo-se da abordagem
gue a Analise Econdmica do Direito confere
aos direitos de propriedade, analisa-se a
problematica que envolve o marco legal
gue regula a aquisicdo de imdveis rurais por
estrangeirosnoBrasil,Lein25.709/1971,com
destaque a interpretacdo do Parecer AGU/
LA n2 01/2010 da Advocacia-Geral da Unido
e seus impactos nos custos de transagao
relacionados as operacdes de captacdo de
recursos externos ao agronegocio brasileiro.
Estuda-se, ademais, com o objetivo
contribuir com os debates, as alteragdes
promovidas pela Lei n2 13.986/2020 (Lei do
Agro) e as propostas do Projeto de Lei n?
2.963/2019, identificando suas esperadas
consequéncias, especificamente, no que
se refere ao rol de garantias (imobilidrias)
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disponiveis aos credores estrangeiros.

PALAVRAS-CHAVE:direitosde propriedade,
estrangeiro,
Economia.

agronegocio, Direito e

1. INTRODUCAO

O potencial
agronegocio é
reconhecido. O pais, nas ultimas décadas,
otimizou significativamente a capacidade
produtiva de suas propriedades rurais,
conquistando protagonismo no setor. Mas,
para acompanhar a crescente demanda

brasileiro para o
internacionalmente

mundial por alimentos, sdo necessarios
investimentos continuos a expansdo da
producdo, aspecto em que, paradoxalmente,
o Brasil sofre por limitacGes de natureza ndo
econOmica.

Isto, porque, para incentivar e atrair
investimentos, é fundamental a existéncia de
um ambiente institucional que proporcione
seguranca e previsibilidade aos seus agentes,
guestao em que o Direito, no seu designio
de conformar o comportamento humano,
exerce papel fundamental.

Assim, neste trabalho, faz-se uma
breve introducdo a determinados conceitos
da disciplina de “Direito e Economia” e a
forma como a aplicacdo do ferramental
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tedrico das ciéncias econdmicas permite aos legisladores e aos aplicadores do Direito adquirir
uma compreensdo ampliada do fenémeno juridico, sobretudo, da influéncia que as instituicoes
juridicas exercem na Economia.
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A andlise é direcionada a disciplina dos direitos de propriedade, dando-se énfase a tutela
que a Lei n25.709/1971 confere a aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros, com destaque
a problematica gerada pelo Parecer AGU/LA n2 01/2010 da Advocacia-Geral da Unido.

Por fim, analisam-se os aspectos relevantes da Lei n? 13.986/2020, conhecida como
a “Lei do Agro”, e do Projeto de Lei n2 2.963/2019, atualmente em tramitagcdo, expondo os
impactos esperados nas operacoes internacionais de captacdo de recursos ao agronegdécio
nacional, especialmente, no que toca as garantias imobilidrias disponiveis aos financiadores.

2. PRESSUPOSTOS DE DIREITO E ECONOMIA

Inicialmente, de modo a iniciar o leitor na abordagem da Andlise Econdmica do Direito,
especialmente quando direcionada aos direitos de propriedade, pois imprescindivel as
conclusdes deste trabalho, expdem-se certos pressupostos basico da disciplina, com destaque
a abordagem da denominada Nova Economia Institucional.

2.1 InstituigOes Juridicas e Economia

A perspectiva institucional de Direito e Economia parte da verificacdo de como,

[...] por um lado, a economia influencia o direito, visto que o sistema econdmico
pressiona os sistemas politico e legal por mudancas legais que facilitem uma dire¢do
particular de evolucdo e, por outro lado, como o direito influencia a economia — isto
é, como mudangas legais facilitam o desenvolvimento da atividade econémica em
uma diregdo particular. (MERCURO; MEDEMA, 1997, p. 109, tradugdo nossa).

As instituicGes, nesse contexto, sdo entendidas como o “[...] conjunto de principios
e regras (juridicas ou ndo), que configuram relacGes sociais ou grupo de rela¢des sociais.”
(SZTAIN; AGUIRRE, 2005, p. 228-229).

Para North (2009, p. 3, traducdo nossa), sdo

[...] as regras do jogo ou, mais formalmente, sdo as limitagdes concebidas pelo
homem que conformam a interacdo humana. Em consequéncia, elas estruturam

incentivos no intercambio humano, quer seja politico, social ou econémico.

Quanto a sua finalidade em uma sociedade, o autor identifica a de
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[...] reduzir incertezas através do estabelecimento de uma estrutura estavel (mas
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ndo necessariamente eficiente) a interagdo humana. Porém, essa estabilidade
das instituicdes, de maneira alguma, contradiz o fato de que as mesmas estdo em

constante transformacgao. (NORTH, 2009, p. 6, tradugdo nossa).

Sendo assim, as instituicdes (e o0 modo como se transformam) atuam diretamente na
performance de uma determinada economia (NORTH, 2009, p. 3), uma vez que é no contexto
dessas instituicdes que atuardo as organizacdes (politicas, econdmicas, sociais e educacionais)
— grupos de individuos ligados por um objetivo em comum.

Quais organizac¢des serdo criadas e a forma como se desenvolverao serdao decorréncias
diretas do ambiente institucional presente. Simultaneamente, essas mesmas organizacoes
influenciardo o modo como o quadro institucional evoluird, exercendo papel chave nas
mudancas institucionais.

E a forma como essa intera¢do entre instituicdes e organizacdes se desenvolve que molda
as mudancgas institucionais e permite compreender as diferentes performances de economias
ao longo do tempo (NORTH, 2009, p. 5-7).

Nesse contexto, as normas formais e, portanto, as instituices juridicas, constituem
parte importante da estrutura institucional de uma sociedade. Alids, a existéncia de direitos de
propriedade bem definidos e a seguranca de que os contratos serdo cumpridos exercem papel
fundamental na performance de uma economia (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012, p. 58-59).

A busca por essas estruturas institucionais, que maximizam a capacidade de uma
sociedade de produzir riqueza, é identificada por Mercuro e Medena (1997) como um dos
pontos fundamentais na abordagem da Nova Economia Institucional, em conjunto com

a presuncdo de que todo individuo racionalmente busca seus proprios interesses,
sujeito a limitagdes. Essas limitagdes sdo mais numerosas e severas do que aquelas
da teoria econdmica neoclassica. Estas incluem a definicdo (bem como existéncia) de
direitos de propriedade e custos de transa¢do, bem como a constatacdo da limitada
capacidade computacional da mente humana [...]. (MERCURO; MEDENA, 1997, p.

130, traducgdo nossa).

Nesse sentido, conforme identificam, ainda, Furubotn e Richter (2011), custos de
transacao, direitos de propriedade e relagdes contratuais constituem os elementos bdsicos na
literatura da Nova Economia Institucional. O estudo das rela¢des contratuais possui relacdo
direta com ambos os conceitos de direitos de propriedade e custos de transagdo, recaindo o
foco, por sua vez, em problemas relacionados a incentivos e assimetrias de informacdo entre
as partes contratantes ou entre estas e um terceiro (FURUBOTN; RICHTER, 2011, p. 35).

Em relagdo ao sistema de direitos de propriedade, como se verd mais adiante, é
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responsavel por definir
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[...] as posicGes dos individuos em relacdo a utilizacdo de recursos escassos. Como
a alocagdo dos direitos de propriedade influencia os incentivos e o comportamento
humano de maneiras geralmente previsiveis, ha uma base para o estudo do impacto
dos arranjos de direitos de propriedade nos resultados econémicos. (FURUBOTN;

RICHTER, 2011, p. 36, traducdo nossa).

A seu turno, os custos de transagdo

[...] surgem em relagdo ao processo de troca, e sua magnitude afeta as formas através
das quais a atividade econdémica é organizada e desenvolvida. Inseridos na categoria
geral de custos de transagdo estdao os custos de pesquisa e informacgdo, custos de
barganha e decisdo, e custos de supervisdo e execu¢do. A economia dos custos de
transacdo preocupa-se particularmente com os efeitos desses custos na formagdo

dos contratos. (FURUBOTN; RICHTER, 2011, p. 36, tradugdo nossa).

Em “O problema do Custo Social”, Coase (2008) aborda os custos de transacdo, explicando

que, para

[...] que alguém realize uma transagao, é necessario descobrir quem é a outra parte
com a qual essa pessoa deseja negociar, informar as pessoas sobre sua disposicdo
para negociar, bem como sobre as condi¢Ges sob as quais deseja fazé-lo, conduzir
as negociagdes em diregdao a barganha, formular o contrato, empreender meios de
inspecdo para se assegurar que os termos do contrato estdo sendo cumpridos, e
assim por diante. Tais opera¢des sdo, geralmente, extremamente custosas. Custosas
o suficiente para evitar a ocorréncia de transagdes que seriam levadas a cabo em um

mundo em que o sistema de precos funcionasse sem custos. (COASE, 2008, p. 12).

Nesse cendrio, as instituicdes tém o condado de reduzir ou de incrementar os custos de
transacdo, afetando (e em certos casos determinando) a realizagdo ou ndo de negdcios entre
os atores em uma economia.

2.2. Analise Econdmica dos Direitos de Propriedade

O conceito juridico de propriedade, segundo Cooter e Ulen (2010, p. 92), é “o de um
conjunto de direitos sobre recursos que o proprietario é livre para exercer e cujo exercicio é
protegido da interferéncia e intromissdao de outros.”. Desse modo, afirma-se que o direito de
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propriedade “determina a distribuicdo dariqueza e do poder dentro de um sistema econémico.”
(MERCURO; MEDEMA, 1997, p. 133, traducdo nossa).
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Para ilustrar a importancia de direitos de propriedade (privada) em um sistema
econdmico, imagine-se uma situacao institucional em que citados direitos ndo existem; ao
mesmo tempo, tenha-se em mente um dos pressupostos basilares da abordagem econémica ao
comportamento humano, qual seja: individuos sdo autointeressados e buscam a maximizagao
dos seus interesses (do seu préprio bem-estar).

Nessa hipotese,

[...] exceto onde a oferta supera a demanda a um preco zero, a auséncia de direitos
de propriedade gera perdas coletivas em razdo da superexploracdo dos recursos
coletivos, pois a auséncia de direitos privados reduz os incentivos para que os
individuos considerem a totalidade do custo social de suas agGes. (MERCURO;

MEDEMA, 1997, p. 133, tradugdo nossa).

Portanto, se todos os recursos sdo coletivos, hd poucos incentivos para investimentos,
tendo em vista os obstaculos para a captacdo dos seus resultados. Nessas condicdes,

[...] os individuos que se dispdem a concretizar uma atividade produtiva terdo, para
além de alocar tempo e recursos a produgdo, alocar tempo e recursos a preservagao
daquilo que possuem. Por ndo existirem direitos de propriedade protegiveis
pelo ordenamento juridico, a dimensdo da propriedade de um individuo sera
proporcional a sua capacidade de fornecer prote¢do aquilo sobre o que detém a
posse. Por conseguinte, alguns individuos, ao invés de produzir, preocupar-se-do
com a apropriacdo de recursos e aqueles interessados na producdo, deixardao de
produzir mais porque os recursos a esta atividade destinados terdao de competir com
a finalidade de assegurar aquilo que ja possuem. (TIMM; CAOVILLA 2010, p. 4).

A existéncia de direitos de propriedade, pois, possibilita ao titular perceber (ou
internalizar) as externalidades de determinado bem — tanto as positivas (eventuais frutos),
guanto as negativas (responsabilidades). Assim, incentiva-se a producdo e o melhor uso dos
bens, além de possibilitar sua transferéncia a outros individuos, gerando-se, com as respectivas
transacoes, riqueza a sociedade e uma alocagdo mais eficiente dos recursos (TIMM; CAOVILLA,
2010, p. 2-8).

Contudo, como visto, os custos de transacdo afetam a realizacdo das barganhas,
impedindo que as negociacdes evoluam a preco zero. Nesse contexto, o sistema legal e as
instituicdes juridicas, sobretudo aquelas que dizem respeito aos direitos de propriedade e aos
contratos tém influéncia direta nos custos de transacao.
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Instituicdes que tratam de forma precaria os direitos de propriedade e que ndo garantam
seguranca de que os contratos serdo respeitados, na medida em que apresentam riscos
adicionais a realizacdo dos negdcios, desencorajam investimentos.
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E o sistema juridico, pois, que fixara, com mais ou menos restri¢cdes, sem descuidar das
normas sociais que legitimarao esse sistema, os direitos de propriedade (VERA, 2014, p. 203).

3. A LEl N2 5.709/1971 E O PARECER AGU/LA N2 01/2010 DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 190, prescreve que a “lei regulara e limitara
a aquisicao ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira
[...]". Assim, disciplina a matéria a Lei n2 5.709/1971, que, em seu art. 12, estabelece que o
“estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil
s6 poderdo adquirir imével rural na forma prevista nesta Lei.”

Como se percebe, fixa dois requisitos: a residéncia permanente para a pessoa fisica
estrangeira, e a autoriza¢dao para funcionar no Brasil para a pessoa juridica. Em seguida, em
seu art. 39, limita a drea a ser adquirida a, no maximo, 50 (cinquenta) médulos de exploracdo
indefinida, em area continua ou descontinua, sendo livre a aquisicao de imdvel com drea nao
superior a 3 (trés) moédulos.

Além disso, restringe o total da soma das areas rurais pertencentes a estrangeiros, que
ndo deve ultrapassar um quarto da superficie dos municipios onde se situem (art. 12), eimpede
gue pessoas estrangeiras de mesma nacionalidade sejam proprietdrias ou arrendatarias
de dreas correspondentes a mais de 40% (quarenta por cento) do municipio onde estejam
localizadas as propriedades (art. 12, § 192).

Com relagdo as pessoas juridicas, a lei em referéncia também estabelece (art. 52) que
somente poderdo adquirir imdveis rurais “destinados a implantacdo de projetos agricolas,
pecuarios, industriais, ou de colonizacdo, vinculados aos seus objetivos estatutdrios”, devendo
os projetos serem previamente submetidos a aprovacgado do Ministério da Agricultura, ouvindo-
se, ainda, o 6rgdo federal competente na respectiva area, e, quando se tratar de projetos de
carater industrial, o Ministério da Industria e Comércio (§§ 12 e 22 do art. 59).

Entretanto, a disposicdo que mais debates suscitou encontra-se no § 12 do art. 12 da
citada lei, que submete ao seu regime “a pessoa juridica brasileira da qual participem, a
qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu capital
social e residam ou tenham sede no Exterior”.

Com a promulgacdo da Carta de 1988, a Advocacia-Geral da Unido foi provocada a se
manifestar sobre a recep¢do do referido dispositivo da Lei de 1971. O resultado foi a edicao
do Parecer GQ-181/1998, que conclui que citado paragrafo ndo teria sido recepcionado pela
Constituicdo. Isto, porque esta, em seu art. 171 (revogado pela Emenda Constitucional n2 6,
de 15 de agosto de 1995), trouxera os conceitos de empresa brasileira (inciso |) e de empresa
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brasileira de capital nacional (inciso Il), a saber:
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Art. 171. S3o consideradas:

| — empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e

administragdo no Pais;

Il—empresa brasileira de capital nacionalaquela cujo controle efetivo estejaem carater
permanente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e
residentes no Pais ou de entidades de direito publico interno, entendendo-se por
controle efetivo da empresa a titularidade da maioria de seu capital votante e o

exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para gerir suas atividades.

Nessa ldégica, o conceito de empresa estrangeira, segundo esse Parecer, seria fornecido
por exclusdo — ou seja, aquela que nao preenchesse os requisitos de empresa brasileira —nao
tendo a legislacdo infraconstitucional (Lei n2 5.709/71) cond3do para dispor sobre a matéria.

Em atencgdo a posterior revogacdo, pela Emenda Constitucional n? 6/1995, do art. 171
da Constituicdo Federal, o Parecer defende que, nos termos do art. 22, § 32, do Decreto-Lei n2
4.657/42 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), “ndo tem o cond&o de repristinar
a norma que se entendera revogada. Desse modo, continua revogado o § 12 do art. 12 da Lei
n? 5.709/71..

Sendo assim, a partir da publicacdo do Parecer GQ-181/1998, as empresas brasileiras,
constituidas sob as leis brasileiras e com sede no Pais, independentemente de seu controle
estar ou ndo em maos estrangeiras, encontraram-se autorizadas a adquirir imdveis rurais no
Brasil, livres das restricdes e exigéncias impostas pela Lei de 1971.

Contudo, em 2010, a Advocacia-Geral da Unido, argumentando que o Pais perdera o
controle sobre as aquisicOes de terras por empresas brasileiras controladas por estrangeiros,
reforma o entendimento consolidado no Parecer de 1998 e edita o Parecer AGU/LAn201/2010.

Ante o alegado contexto, a Advocacia-Geral da Unido passa a defender — por meio de
extensa construcdo hermenéutica — a compatibilidade do § 12 do art. 12 da Lei n? 5.709/71
com a Constituicdo Federal. O resultado foi o imediato aumento dos respectivos custos de
transacao e da inseguranca juridica no setor do agronegdcio, represando operagdes e projetos,
gerando impacto negativo de bilhdes de reais, que seriam investidos nos anos seguintes.
(SALOMAO; VITAL, 2011, p. 53-54).

Portanto, ao restringir os direitos de propriedade, dificultando a percep¢do, pelo
investidor estrangeiro, dos frutos de seus investimentos, o novo parecer retirou os incentivos
para novos investimentos, conforme, inclusive, demonstrou extenso estudo, elaborado pelas
consultorias especializadas Agroconsult e MB Agro, intitulado “Impactos Econdémicos do
Parecer da AGU (Advocacia Geral da Unido), que impde restricées a aquisicdo e arrendamento
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de terras agricolas por empresas brasileiras com controle do capital detido por estrangeiros”.
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Referido estudo, como esperado, dentre suas conclusdes, fez constar que

[...] oimpedimento de compra de terras por empresas controladas por estrangeiros
cria complicagGes ndo despreziveis. A terra é o colateral mais importante nas
operagdes de crédito ao agricultor. Na medida em que a empresa estrangeira ndo
pode deter o ativo terra, esse colateral torna-se um risco. A conseqiiéncia desse fato

é 0 encarecimento do crédito aos produtores rurais. (BARROS; PESSOA, 2011, p. 7).

Ou seja, como ja indicaria uma analise de Direito e Economia, ocorreu o repasse
a sociedade dos custos gerados por esses “novos riscos”, afetando a geragao de riqueza a
sociedade como um todo.

4. A LEI N2 13.986/2020 (LEI DO AGRO) E O PROJETO DE LEI N2 2.963/2019:
ACERTOS E CONTRADICOES

Como se percebe, a regulacdo da aquisicdo de imovel rural por estrangeiros, bem como
sua interpretacdo — com destaque, neste trabalho, aos Pareceres da Advocacia-Geral da
Unido — impactam, ndo so projetos em negociacdo ou em desenvolvimento no dmbito do
agronegdcio brasileiro, como também o rol de garantias disponiveis as operacdes financeiras
com capital externo.

Destaque-se, nesse aspecto, a distingdo entre (i) os investimentos diretos, voltados
ao desenvolvimento de projetos agroindustriais, para os quais a aquisicdo da propriedade é
relevante; via de regra, sdo investimentos de longo prazo, sendo, portanto, fundamental um
ambiente institucional que confira seguranca a aquisicdo da propriedade; e (ii) os investimentos
eminentemente financeiros.

Historicamente, a captacdo de recursos no exterior, em especial por empresas
exportadoras de commodities agricolas, exerce papel fundamental no desenvolvimento do
agronegdcio. Quanto ao financiador estrangeiro, ao contrario do investidor direto, ndo busca
implantar projetos, apenas financia-los e, em troca, receber seu retorno financeiro. Logo, sao
operagdes que demandam garantias seguras e eficazes, capazes de amortizar os impactos de
eventual inadimplemento.

Dessa forma, a Lei do Agro (Lei n2 13.986/2020), trouxe importantes avancos. No art. 51
de suas disposicdes finais, fez alteragdes ao § 22 do art. 12 da Lei n2 5.709/1971, que passou a
vigorar com a seguinte redacgao:

§ 22 As restrigcOes estabelecidas nesta Lei ndo se aplicam:

| — aos casos de sucessdo legitima, ressalvado o disposto no art. 72 desta Lei;
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Il — as hipdteses de constituicdo de garantia real, inclusive a transmissdo da
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propriedade fiduciaria em favor de pessoa juridica, nacional ou estrangeira;

Ill — aos casos de recebimento de imdvel em liquidagdo de transagdo com pessoa
juridica, nacional ou estrangeira, ou pessoa juridica nacional da qual participem, a
qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu
capital social e que residam ou tenham sede no exterior, por meio de realizagdo de

garantia real, de dagdo em pagamento ou de qualquer outra forma.

Nesse sentido, oinciso lldo § 22 do art. 12 da Lein25.709/1971, alterado pela Lei do Agro,
passou a, expressamente, autorizar a constituicdo de garantia real — incluindo-se a alienagao
fiduciaria, que implica na transferéncia da propriedade (ainda que fiduciaria) ao credor — em
favor do financiador estrangeiro.

Nesse ponto, cabe esclarecer que a Lei de 1971 restringiu a “aquisicdo” de imodveis
rurais por estrangeiros, ou seja, a transferéncia da “propriedade plena”. Logo, ndo vedou a
constituicao de garantias reais que nao provocassem a transferéncia da “propriedade”, caso
da garantia hipotecaria.

Ocorre que a hipoteca, além de ndo oferecer execugdo célere, também ndo protege o
credor dos efeitos de eventual recuperacao judicial ou faléncia do devedor.!

Quanto a constituicdo de alienacdo fiducidria, garantia mais eficaz em relagdo a hipoteca?,
desde 2014 — por forca da Lei n? 13.043/2014, que alterou a redacdo do art. 1.367 do Cddigo
Civil, estabelecendo que a “propriedade fiducidria” ndo se confunde com a “propriedade
plena” — passou a ser autorizada em favor de credores estrangeiros.

Todavia, persistia a inseguranca na hipdtese de execucdo da garantia fiducidria, pois,
em razao da restricdo imposta pela Lei de 1971, o credor estrangeiro (proprietario fiduciario)
restava impedido de ter a propriedade rural consolidada em seu nome, nos termos do art. 26
e seguintes da Lei n2 9.514/1997, que instituiu a alienacdo fiduciaria de coisa imével.

Todavia, com as alteracdes da Lei do Agro, a mencionada inseguranca foi, finalmente,
sanada. A redacdo do inciso Il do § 22 do art. 12 da Lei n? 5.709/1971 passou autorizar o
recebimento, pelo credor estrangeiro, de imével rural em liquidagdo de transagao, “por meio
de realizacdo de garantia real, de dacdo em pagamento ou de qualquer outra forma”.

Ofereceu, portanto, inquestiondveis seguranca e previsibilidade aos investidores
externos, pois, além de assegurar a realizacdo da garantia fiducidria, permite que o devedor,
inclusive, dé em pagamento imdvel para solver a divida.

Ocorre que, ainda em 2019, ou seja, antes do advento da Lei do Agro, a matéria fora
objeto do Projeto de Lei n2 2.963/2019 (PL n2 2.963/2019), aprovado pelo Senado Federal em

1 Tanto na faléncia, em o que o bem hipotecado sera arrecadado em favor da massa, quanto na recuperagdo judicial, cujo tratamento serd objeto do
plano de recuperagdo, o credor hipotecario estard sujeito aos efeitos dos respectivos procedimentos.
2 Além de possuir procedimento de execugdo mais célere, a alienagdo fiduciaria protege o credor de eventual recuperagdo judicial ou faléncia do

devedor. Na faléncia, o bem alienado fiduciariamente, como deixa a esfera patrimonial do devedor, ndo sera arrecado em favor da massa; na recuperagdo
judicial, o credor fiducidrio resta excluido de seus efeitos, conforme § 32 do art. 49 da Lei n2 11.101/2005.
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dezembro de 2020 e encaminhado para revisdo da Camara dos Deputados.

Citado Projeto, de maio de 2019, precedeu, inclusive, a Medida Proviséria n? 897/2019,
do més de outubro seguinte (conhecida como a “MP do Agro”, que, posteriormente, foi
convertida na citada Lei do Agro).

Assim como a Lei do Agro, o PL n2 2.963/2019, que busca revogar a datada Lei de 1971,
também traz avancos, hd muito, esperados pelo setor, com destaque ao disposto no § 22 do
seu art. 19, que estabelece que as suas respectivas restricdes “ndo se aplicam as pessoas
juridicas brasileiras, ainda que constituidas ou controladas direta ou indiretamente por pessoas
privadas, fisicas ou juridicas estrangeiras”.

Dessa forma, encerrar-se-ia a discussao iniciada com os pareceres da Advocacia-Geral da
Unido, conferindo seguranca ao mercado.

O texto, ainda, flexibiliza outras restricoes da Lei de 1971; como exemplo, deixa de exigir,
como condicdo a aquisicdo do imodvel rural pelo estrangeiro, a implementacdo de projeto
agricola, pecuario, industrial ou de colonizacdo previamente aprovado pelo Ministério da
Agricultura. Também exclui a limitacdo de 50 (cinquenta) mddulos de exploracdo indefinida
para a aquisicdo, apesar de ser mantida a previsdo de que a soma das areas rurais detidas por
pessoas estrangeiras ndo podera ultrapassar um quarto da superficie dos Municipios onde se
situem (art. 89).

Porém, em relacdo as disposi¢cOes relacionadas as garantias disponiveis aos investidores
estrangeiros, foco deste trabalho, verifica-se grave ponto de conflito com a redagdo conferida
a Lei de 1971 pela Lei do Agro. Tamanha é a contrariedade, que, é razoavel supor, seja
decorréncia da distancia temporal que separa ambos os regramentos, sendo a Lei do Agro a
legislagao mais moderna.

Nesse sentido, em que pese o PL n? 2.963/2019, acertadamente, autorizar, em seu art.
59, a constituicdo de direitos reais de garantia em favor de credores estrangeiros (instituicdes
financeiras)®, no paragrafo Unico do mesmo dispositivo, estabelece que, caso a concessao da
garantia importe na aquisicdo da propriedade por credor estrangeiro, essa

[...] propriedade serd sempre resollivel e deverd ser alienada no prazo de 2 (dois)
anos, renovaveis por mais 2 (dois) anos, a contar da adjudica¢do do bem, sob pena
de perda de eficacia da aquisi¢do e reversdo do bem ao proprietario original com

desconstituicdo da garantia.

Com efeito, seguindo uma logica econémica, é esperado que a obrigacdo de alienar
o imédvel adjudicado em prazo determinado, incentivara comportamento oportunista de
eventuais interessados na compra, que buscardo adquirir o bem por preco muito inferior ao

3 Registra-se, no entanto, critica a redagdo proposta pela Emenda n2 4 — CAE/CRA, que, ao contrario da redagdo original conferida ao art. 52 do
Projeto de Lei n2 2.963/2019, limita a autorizagdo aos casos de constitui¢do de garantia real em favor de institui¢do financeira, excluindo, portanto, os demais
financiadoras estrangeiros.
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de mercado, inclusive, valendo-se do escoamento do prazo para a venda como instrumento de
pressdo para rebaixar o prego.
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Ora, além de enfraquecer a garantia, ao agregar evidente fator de risco — o que, ndo
ha duvida, serd computado pelo estrangeiro, ao avaliar tais ativos ofertados em garantia — a
disposicdo desconstrdi importante conquista da Lei do Agro.

Logo, reconhece-se que o PL n2 2.963/2019 traz avangos importantes, porém, para lograr
éxito, evitando efeitos indesejados de segunda ordem, deve harmonizar-se com o estabelecido
pela Lei do Agro.

Eventual retrocesso, em uma analise de Direito e Economia, implicaria evidente
incremento da inseguranca juridica atinente a atuacdo de credores estrangeiros no Pais,
desincentivando novas operagdes.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Direito e Economia, ao possibilitar uma visdo aprofundada, amparada em estudos
empiricos, do comportamento humano, amplia a compreensdo do fendmeno juridico,
proporcionando uma visdo de suas possiveis (e provaveis) consequéncias, a partir da estrutura
de incentivos que cria aos individuos.

Dessa forma, a existéncia de direitos de propriedade seguros e bem definidos, ao
permitir a internalizacdo das externalidades (tanto positivas como negativas), traz incentivos
aos cidaddos para que produzam, fazendo o melhor uso possivel do bem, o que, em ultima
analise, além de ir ao encontro do que prescreve a Func¢do Social da Propriedade, evitando
desperdicios, traz, como efeito, a geracdo de riqueza a sociedade como um todo (MATTQOS,
2008; TIMM; CAQVILLA, 2010).

Outrossim, é necessario um contexto institucional que proporcione seguranca aos
agentes econdmicos, principalmente aos empreendedores, para que possam investir e
perceber os frutos de seus investimentos.

Nesse contexto, a alteracdo no posicionamento da Advocacia-Geral da Unido, exposta
no Parecer AGU/LA n2 01/2010, além de reforcar a ja famigerada inseguranga juridica
brasileira no cendrio internacional, trouxe um ambiente institucional desfavoravel a captacao
de recursos por empresas, que se projeta novamente com o Projeto de Lei n? 2.963/2019 —
especificamente, cabe frisar, em relagdao ao retrocesso que representa diante dos avangos da
Lei do Agro.

Isto, porque, alémdesignificarumacréscimo aos custos de transacdo, fragiliza as garantias,
encarecendo e, em muitas situacdes, inviabilizando o acesso ao crédito, desestimulando
novos investimentos, que, em grande monta, proviriam do exterior. Tais perdas, como ensina
a logicidade econ6mica, decorrerao do repasse dos custos desses novos riscos, implicando em
perda social.
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Persiste, portanto, o desafio langado aos juristas de perceber o Direito, ndo como um
sistema fechado em si, mas aberto, que influencia e, igualmente, é influenciado pelos demais
sistemas, aqui, com destaque a Economia.

Capitulo 5
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THE REGULATION OF THE ACQUISITION OF RURAL PROPERTY BY FOREIGNERS
IN BRAZIL AND ITS IMPACTS ON FINANCING TRANSACTIONS UNDER THE
PERSPECTIVE OF LAW AND ECONOMY
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ABSTRACT — Through the application of the theoretical and empirical tools developed by the Economic Science,
with emphasis on its theory of rational choice, Law and Economics, or Economic Analysis of Law, provides an
in-depth understanding of the legal phenomenon. In this paper, from the perspective of Law and Economics,
especially the economic analysis of property rights, we study the legal framework that governs the acquisition of
rural properties by foreigners in Brazil, Law No. 5,709/1971, with emphasis on the Opinion AGU/LA No. 01/2010,
issued by the Brazilian Attorney General’s Office, which significantly increased the transaction costs related to
foreign investments in the Brazilian agribusiness. Furthermore, with the intent to contribute to the discussion, we
study the changes promoted by Law No. 13,986/2020 (“Lei do Agro”), and the proposals of Bill No. 2,963/2019,

identifying its expected consequences, in particular, in what refers to the guarantees available to foreign creditors.

KEYWORDS: property rights, foreigner, agribusiness, Law and Economics.
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RESUMO - O principal objetivo desse
trabalho é compreender a dinamica que
promoveu novos arranjos das politicas
publicas voltadas a educacdo. Para tanto
procuramos identificar e analisar as
mudanc¢as na formulag¢do, orientacdo e
conducdo da politica de financiamento
estudantil (FIES) atinente ao desconto para
aquele estudante de licenciaturas que, apds
formado, atua na educacdo basica da rede
publica. Essa andlise coteja informacdes e
dados, como aqueles resultantes do censo
da educacdo superior, bem como vai a
campo observar os motivos das opcdes
dos universitarios pelos cursos que se
matricularam. Somando-se a esse matiz o
intuito do gestor publico em atrair e manter
professores em sala de aula, na educacdo
basica da rede publica, buscou-se lancar luz

UMA LEITURA DA POLITICA PUBLICA DE FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO SUPERIOR: REFORMULAGAO DO FIES EM 2010
E SEU REFLEXOS NAS LICENCIATURAS

sobre o propésito dos entrevistados apds
sua formacgao universitdria.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Publica,
Financiamento do Ensino Superior, Fundo de
Financiamento Estudantil (FIES), Educacdo,
Cidadania, Democracia, Evasdao Docente.

1. INTRODUCAO

O Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES) é um programa do Ministério da
Educacdo — MEC que sucedeu o Programa de
Crédito Educativo (CREDUC), com a insercdo
de regras visando garantir sua viabilidade e
autossuficiéncia, instituidopelalLein?10.260,
de 12 de julho de 2001, denominado nesta
data Fundo de Financiamento ao estudante
do Ensino Superior — nomenclatura mantida
na ementa e titulo do capitulo I.

Em 2010, a Lei 12.202, permitiu-
se abatimento de saldo devedor do FIES
aos profissionais do magistério publico e
médicos dos programas de saude da familia
com a utilizagao de débitos com o INSS como
crédito do FIES pelas instituicdes de ensino.

Com o olhar voltado a essa alteracao
normativa, consignadanoart. 62 B, da Politica
Publica de Financiamento Estudantil, segue-
se leitura de externalidades da reformulacao
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do FIES no ambito da formacdo de professores voltados a educacdo basica no Brasil.
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No documento “Estudo exploratério sobre o professor brasileiro: Com base nos resultados
do Censo Escolar da Educagao Basica 2007”, o INEP define professor como aquele individuo que
atuava como regente de classe da educacdo basica, em suas diferentes etapas ou modalidades
de ensino. Isto é, professor é o sujeito que estava em sala de aula, na regéncia de turmas e

em efetivo exercicio. Esclarece sobre a no¢do de fungdo docente, na visao estatistica, como
diferente daquelas fun¢des de magistério, que, tal como dispde a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional formam um conjunto mais amplo de atividades, abrangendo, inclusive,
aquelas exercidas fora de sala de aula. (INEP, 2009, p. 17-8)

Salutar énfase do reflexo da educacao e, por conseguinte, da formacdao de educadores
na forca de uma nacdo: tanto quanto mais esse matiz for cultivado na vocacdo do pais, maior
serd a qualidade de vida de seus cidaddos. Assim, a formacao insuficiente — em sua dimensao
quantitativa — de professores, ou mesmo a evasao desses licenciados das salas de aula,
repercutird negativamente em todas as cadeias produtivas e de desenvolvimento nacional.

2. POLITICA PUBLICA, EDUCACAO E CIDADANIA

Educacdo e cidadania constituem o bindmio fundamental para o desenvolvimento do ser
humano e de sua liberdade em uma democracia, sendo a educagao da populagdo a “func¢ao
estratégica de fiel da balanca no horizonte de oportunidades de cada sociedade, significando,
de um lado, a instrumentacao adequada para a cidadania e, de outro, a capacidade produtiva
apta a organizar processos realmente competitivos e qualitativos”. (DEMO, 1996, p. 35)

A interagdo entre Estado versus sociedade se dd quando as demandas desses dois entes
se tornam comuns nos seus principios, e se exteriorizam como fato/problema a ser resolvido,
cabendo ao Estado, sem deixar de lado os anseios da sociedade, definir as politicas e acdes a
serem por ele implementadas. Uma nac¢ao almeja seus cidadaos fortes em todas as dimensdes
possiveis, pois uma das externalidades possiveis é a prdpria fortaleza do pais. Portanto se, por
um lado, o Estado tem interesse em manter seus pilares geradores de valor saudaveis, por
outro lado, a sociedade almeja gerar valor também, constituindo uma via de mao dupla. Nisso,
a leitura da politica de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior como instrumento para
formar e manter docentes em salas de aulas da rede publica de ensino, remete essencialmente
a questdo da cidadania, pois permite a mais pessoas o acesso a educacdo ao langar luzes sobre
guestdes tacitas do ensino.

De maneira ampla a cidadania é a “consciéncia de direitos e deveres e exercicio da
democracia: direitos civis, como seguranca e locomocao; direitos sociais, como trabalho justo,
saude educacdo, habitacdo etc.” A liberdade de expressao, entre outros, evidencia exemplo do
exercicio dos direitos politicos indeclinaveis. (GADOTTI, 2000, p. 290)

Incorporada as politicas publicas, a estratégia prépria de uma politica publica registra
a acdo necessaria e possivel em determinado momento. (BUCCI, 2006, p. 19) Essas politicas
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constituem
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[...] programas de a¢do governamental visando a coordenar os meios a disposi¢do do
Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados. As politicas publicas constituem o atendimento de
demandas da sociedade, previamente eleitas, por meio de recursos do estado.
(BUCCI, 2006:38)

O componente estratégico de cada politica publica imprime o contorno de cada uma
dessas acdes, seu alcance e forma de implementacdo; as caracteristicas de cada uma dessas
politicas se revestem do contexto histdrico de sua formulagdao e implementagao.

Essas reflexdes apresentam problemas, para os fazedores da politica, a serem
solucionados ou equacionados empregando-se criatividade, imaginacao e habilidade. Policy
makers, ou fazedores de politica, ao analisar a politica publica e reorienta-la, o fazem por
pressdo dos diversos envolvidos, ndo por uma decisdo propria — por seu livre arbitrio. Do
contrario, o melhor seria uma politica publica pronta e acabada, sem a necessidade de
interferéncias (FONSECA, 2012, p. 7).

Atender as mudancas da realidade, ao direcionar os recursos publicos, concatenando os
anseios da sociedade pode ser assim representado:

Fig. 1 — Andlise de politicas publicas
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Fonte: FONSECA (2012, p. 55)

Algumas caracteristicas sdao comuns ao que conhecemos como “politicas publicas”.
Saravia as classifica em: institucional (instituida por uma autoridade legalmente constituida,
vinculando toda a sociedade); decisdria, no sentido de que sdo decisGes para a obtencdo de
determinados fins e meios, para o momento e para o futuro, a fim de atender as necessidades
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dos governados; comportamental, um conjunto de a¢gdes no qual se visualiza modos e maneiras
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do governo ao gerir o que ele entende como o bem comum; e também se caracteriza por
causar efeitos, obter frutos oriundos do conjunto das acdes para atender ao que determinado
Governo pretende no rol de suas politicas publicas. (Saravia, 2006)

Ha também outros elementos entendidos como caracterizadores de uma politica: a
implementacgao, a execug¢ao, o acompanhamento e a avaliagdo. A implementag¢ao, que nao se
confunde com a execuc¢do, uma vez que se refere a objetivos especificos a traducado, na pratica,
das politicas que emergem do complexo processo decisério. Os efeitos (outcomes) referem-se
aos resultados conjuntos da decisao e da implementacgao, isto é, o que realmente aconteceu
(SARAVIA, 2006, p. 30-34).

2.1. Recorte temporal e normativo da reformulag¢ao do FIES

Uma das estratégias para mitigar a caréncia de professores, foi adequar a politica publica
existente, para garantir o ingresso e a manutencdo de alunos no ensino superior e a melhoria
do nivel de escolaridade da populagao diferenciada, a fim de incentivar a formacado e atuacao
profissional na carreira publica de docente, conforme alteracdo da Lei 12.202/2010, a saber:

Art. 6°-B. O Fies poderd abater, na forma do regulamento, mensalmente, 1,00% (um
inteiro por cento) do saldo devedor consolidado, incluidos os juros devidos no periodo
e independentemente da data de contratagdo do financiamento, dos estudantes que

exercerem as seguintes profisses: (Incluido pela Lei n2 12.202, de 2010)

| - professor em efetivo exercicio na rede publica de educagdo basica com jornada de,
no minimo, 20 (vinte) horas semanais, graduado em licenciatura; e (Incluido pela Lei
n2 12.202, de 2010)

()

§ 2° O estudante que ja estiver em efetivo exercicio na rede publica de educacédo
basica com jornada de, no minimo, 20 (vinte) horas semanais, por ocasido da
matricula no curso de licenciatura, terd direito ao abatimento de que trata o caput
desde o inicio do curso. (Incluido pela Lei n2 12.202, de 2010)

()

§ 4° 0O abatimento mensal referido no caput sera operacionalizado anualmente pelo
agente operador do Fies, vedado o primeiro abatimento em prazo inferior a 1 (um)
ano de trabalho. (Incluido pela Lei n2 12.202, de 2010)

§ 5° No periodo em que obtiverem o abatimento do saldo devedor, na forma do
caput, os estudantes ficam desobrigados da amortizacdo de que trata o inciso V do
caput do art. 52 (Incluido pela Lei n2 12.202, de 2010)

§ 6° O estudante financiado que deixar de atender as condicGes previstas neste
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artigo devera amortizar a parcela remanescente do saldo devedor regularmente, na
forma do inciso V do art. 5. (Incluido pela Lei n2 12.202, de 2010)
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Além da reformulacdo em apreco, no periodo de 2010 a 2012, diversas outras alteracdes
foram promovidas no FIES: a taxa de juro foi de 6,5% para 3,4% ao ano; o prazo de amortizagdo
foi alongado para trés vezes o periodo de utilizacao, acrescido de doze meses; o periodo de
caréncia foi de seis para dezoito meses; instituiu-se o Fundo de Garantia de Operacdes de
Crédito Educativo — FGEDUC, que dispensa a exigéncia do fiador; possibilidade de participacao
de outros agentes financeiros, antes restrito a Caixa Econdmica Federal — CEF, incluindo
também o Banco do Brasil — BB; passou a operar em fluxo continuo, ou seja, o estudante pode
solicitar o financiamento em qualquer periodo do ano, de acordo com a sua necessidade, as
inscricOes sdo feitas pelo Sistema Informatizado do FIES (SisFIES).

Foramimplementadas, ainda, mudancasvoltadasparaoensinotécnico-profissionalizante.
Tendo em vista o foco dessa pesquisa, voltada para o ensino superior, abordaremos as questdes
especificas da graduacao.

2.2. Censo da educagao superior: avangamos?

Levantamento resultante do censo da educacao superior (CENSUP, 2011, p. 3), realizado
pelo INEP, demonstrou que o numero de matriculas, nos cursos de graduagcdo, aumentou em
110,1% de 2001 a 2010 e elencou fatores atribuidos a essa expansao vislumbrando o lado da
demanda e o lado da oferta.

Este uUltimo deve-se ao somatdrio das politicas publicas de incentivo ao acesso e a
permanéncia na educacdo superior, dentre elas: o aumento do numero de financiamento
(bolsas e subsidios) aos alunos, como os programas Fies e ProUni e o aumento da oferta de
vagas na rede federal, via abertura de novos campi e novas IES, bem como a interiorizacao de
universidades ja existentes. Para o incremento da demanda pelo ensino superior justificou
por meio do crescimento econdmico alcancado pelo Brasil nos ultimos anos, onde o mercado
exige mao de obra mais especializada (CENSUP, 2011, p. 3).

Deve-se lancar luz, no escopo do ensino superior, no “todo” e, apds, concentrar a
claridade buscada no recorte do estudo. Nesse contexto, no Censo 2019, o INEP apurou a
distancia do Brasil em relacdo a média da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico ou Econémico (OCDE):
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Graéfico 1 - Percentual da populagdo com educagdo superior, por faixa etaria - 2019
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Fonte: Censo da Educacgdo Superior — INEP, (2019)

Fechando o olhar no Brasil, ainda conforme o Censo 2019, o INEP identificou a distribuicao
das universidades entre publica e particular no universo de 2.608, 2.306 sdo privadas. Essa
observacdo denota a concentracdo do ensino superior privado, elevando a importancia de
estratégias como a do FIES, além de alternativas como o PROUNI.

Quadro 1 - Categoria Administrativa — Instituicdes Publicas e Privadas

Exlatigticas Biscas Pdblica

Mumars de Instituictes

Ingresso Tetal
Concluinte

Malricula Total B.604 5236 2080418 1.335281 656830 B8.307  6.524.108

Fungho Docente em Exercicio ™ 386.073 176.403 120,487 49,437 B.468 20R.6T
L

Docente em Exercicio ™ (;;9.9519 173,197 119.746 a8 177 B.368 176.194

Fonte: Censo da Educagdo Superior — INEP (2019)

Esse quadro revela também que, do total de 8,6 milhdes de matriculas, cerca de 25% sao
das instituicGes publicas, no entanto a ingresso reduz mormente o nimero de universitarios



nessas universidades, ainda na etapa das matriculas. De outra observacdo, a rede privada
mantém a maior fatia dessa formacado: seja nos ingressos, seja dos concluintes.

Ainda que ndo seja o objetivo central deste, relevante observar a (in)evolu¢do dos
numeros de financiamento e (ou) de bolsas no intervalo de 2009 a 2019:

Grafico 2 - Matricula na rede privada, por tipo de financiamento/bolsa Brasil 2009-2019
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Fonte: Censo da Educagao Superior — INEP, 2019

Ainda no contexto das matriculas, com o olhar voltado ao contexto geral da educacao
superior brasileira, houve o aumento absoluto dos nimeros, mantendo o percentual de
participacdo entre o bacharelado e a licenciatura:

Grafico 3 - NUmero de matriculas em cursos de graduagdo por grau académico — Brasil 2009-2019
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Do grafico acima, observa-se que em 2009, licenciatura representava 20% das matriculas,
em relacdo a bacharelado (com 67%) e tecndlogo (com 11%). J4d em 2019, licenciatura registrou
19,7%, na pratica a mesma faixa percentual de 2009.
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Aspecto positivo, foi o incremento, ainda que timido, das vagas, pois se constata que ao
longo dessa década, objeto do Censo da Educacao Superior 2019, saiu de 1.191.763 e alcangou
as 1.687.367 matriculas em licenciaturas.

2.3. Por que essa ou aquela formagao?

Neste tdpico, contempla-se alguns resultados sobre o que impacta a decisdo do estudante
para os cursos disponiveis. Para tanto, o instrumento de pesquisa foi construido com perguntas
abertas, que permitem obter respostas livres, estas classificadas como informacdes mais ricas
e sdo codificadas e analisadas com mais dificuldades. As perguntas fechadas também foram
utilizadas, especialmente na construcao do perfil dos sujeitos: sdo as perguntas padronizadas
como sexo, idade, curso de graduacao matriculado (CERVO, BERVIAN e SILVA, 2002, p. 48).

Estruturados em trés partes, tanto os questionarios aplicados para estudantes de
licenciaturas quanto para os de bacharelado apresentavam o mesmo formato, iniciados com
um quadro sobre o perfil do entrevistado, seguido de questao buscando respostas fechadas —
sim, ndo -, inicialmente, e dependendo da resposta gerava outra pergunta; e, por fim, a terceira
parte, listava seis itens (1 - valor da mensalidade; 2 - piso salarial da categoria; 3 - duracdo da
graduacao; 4 - realizagdo profissional; 5 - possibilidade de financiamento da graduacao; 6 -
status profissionais) para o respondente marcar os trés aspectos mais relevantes que o fizera
optar pelo curso, deixando ainda a opgdo “outros”.
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Quadro 2- Mapa das variaveis da pesquisa de campo

Categorias de analise Variaveis
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* Sexo
Perfil pessoal e Idade
* Localidade
* valor da mensalidade;
Os sujeitos *  piso salarial da categoria;
* duragdo da graduacao;
Motivos para opg¢do pelo curso * realizagdo profissional;
* possibilidade de financiamento da
graduacdo;
* status profissionais
IESa — discentes de licenciaturas (Samambaia)
Quatro IES IESb - discentes de bacharelado (Samambaia)
L. em uma foram pesquisados . . . -
O cendrio (. . P . g IESc - discentes de licenciaturas (Plano Piloto)
discentes de licenciatura e de
bacharelado) IESd - discentes de bacharelado (Plano Piloto)
IESe - discentes de licenciaturas (Taguatinga)
O Motivo Relevancia dos motivos Expectativas e oportunidades sobre o curso

Fonte: Elaboracdo propria

Sobre a faixa etaria desses discentes, houve uma variacdo de 16 (dezesseis) a 58
(cinquenta e oito) anos e nao se identificou predominancia de intervalo especifico, mostrando-
se idades heterogéneas:

Tabela 1: Mapa etdrio dos discentes

Cursos de Sexo Sexo . -
Graduacio Alunos \ culino  Feminino Faixa Etaria
IESa 37 3 34 19 58
IESb 12 6 6 21 49
IESc 12 10 2 20 54
IESd 28 9 19 16 45
IESe 12 2 10 73 47
Total 101 30 71 16 53

Fonte: Elaboracgdo propria com base em dados coletados na pesquisa de campo

Separando a frequéncia da faixa etdria dos discentes de licenciatura e do bacharelado,
observa-se um leve acréscimo da idade quanto aos estudantes de licenciaturas, onde o corte
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inicial € de 19 anos e o final é de 58 — contrapondo-se a 16 e 55 anos respectivamente. Cerca
de 40% tém até 28 anos e a maioria tem 29 anos ou mais, 50% aproximadamente.
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Tabela 2: Frequéncia da faixa etdria dos discentes de licenciatura

Faixa etaria Frequéncia %
19-28 25 40,98%
29 - 38 20 32,79%
39-48 7 11,48%
49 - 58 4 6,55%
Nao responderam 5 8,20%
Total 61 100,00%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados na pesquisa de campo

A faixa etdria mais elevada, entre os discentes dos cursos de bacharelado, representa
20%, menos da metade dos 50% da turma de licenciatura. Infere-se dessas informagdes que
a idade dos estudantes de licenciatura é, levemente, maior que a dos outros discentes que
participaram da pesquisa.

Sobre o teste vocacional, percebeu-se que poucos estudantes (23%), tanto de
bacharelado quanto de licenciatura, utilizaram essa ferramenta como auxilio para decidir pelo
curso universitario.

No intuito de identificar estudantes que optaram por licenciatura ou bacharelo por
influéncia familiar, ou seja: seguindo a formacgado dos seus pais, a pesquisa permite inferir baixo
grau dessa influéncia ao observarmos que 77% dos respondentes informaram que seus pais
tém ensino médio ou fundamental.

No levantamento geral, quanto aos aspectos mais relevantes para a opgdo pelo curso, a
maior parte considerou a realiza¢do profissional que somou 30% (trinta por cento). O segundo
aspecto mais escolhido pelos participantes foi o valor da mensalidade, totalizando 26% (vinte
e seis por cento).
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Tabela 3: Opgdo pelo curso

Aspectos relevantes para opgao pelo curso Percentual (%) de ocorréncias - Geral
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Valor da mensalidade 26%

Piso salarial da categoria 6%

Duracdo da graduacao 12%

Realizagdo profissional 30%
Possibilidade de financiamento da graduagao 4%
Status profissional 13%

Outros 9%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados na pesquisa de campo

Essas duas frequéncias somam mais da metade, 50% (cinquenta por cento), entre os
seis sugeridos. Nesse quadro mostra-se com um peso diferenciado a questdo da realizacdo
profissional e, sem seguida do valor da mensalidade.

Por outro lado, a baixa participacdo em testes vocacionais torna esse ponto de realizacao
profissional mais complexo para compreender ou fazer correlagdes.

Comparando as respostas das turmas dos cursos de licenciatura e de bacharelado essas
varidveis sdo alteradas. Os estudantes de licenciatura marcaram com maior frequéncia a
realizacdo profissional, com 33% (trinta e trés por cento); enquanto nesse mesmo tdpico os
estudantes do curso de bacharelado representaram 26% pela marcagao deste motivo:

Tabela 4: Aspectos relevantes para opgao pelo curso - Geral

Aspectos relevantes para

opcio pelo curso Geral (%) Licenciatura (%) Bacharelado
Valor da mensalidade 50 26% 28 24% 22 30%
Piso salarial da categoria 12 6% 4 3% 8 11%
Duragdo da graduacao 23 12% 16 14% 7 9%
Realizagdo profissional 57 30% 38 33% 19 26%
Possibilidade Finanﬂciamento 3 4% 5 4% 3 4%
da graduagdo
Status profissional 24 13% 13 11% 11 15%
Outros 17 9% 13 11% 4 5%
Total 191 100% 117 100% 74 100%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados na pesquisa de campo
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Quanto aos estudantes da licenciatura, buscou-se descobrir sobre o exercicio da profissdao
docente e observa-se que a maioria (88% oitenta e oito por cento) pretende lecionar:
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Tabela 5: Pretensdo em Lecionar

Cursos de Graduacao na Pretensdo em

, . Universitarios .
area em docéncia Lecionar

IESa - Peda!go’gl.a, Letras e 37 33
Historia
IESc - Historia e Geografia 12 11
IESe - Matematlc?, Letras e 12 10
Pedagogia
Total 61 54

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados coletados na pesquisa de campo

Em todas as IES a maioria dos estudantes reiteraram o propdsito de lecionar, apds
formados.

Visualizando graficamente, pode-se comparar, ainda, aqueles que ndo pretendem atuar
na docéncia em relacdo ao total de universitarios de licenciatura:

Grafico 4 - Pretensdo em exercer a docéncia
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Fonte: Elaboracgdo propria com base em dados coletados na pesquisa de campo

Nesse viés, observa-se o propdsito e o interesse dos entrevistados, matriculados em
cursos de licenciatura, em lecionar. Parece simples, num primeiro instante, mas observando
cuidadosamente, para chegar a sala de aula da educacdo bdsica, o estudante universitario
tem um longo caminho a percorrer, incluindo aspectos pragmaticos como o pagamento da
mensalidade e (ou) do seu financiamento estudantil.
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3. CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo em tela demonstra a evolucdo desse cendrio, que a adequacdo da politica
publica para garantir o ingresso e a manutencao de alunos no ensino superior e a melhoria
do nivel de escolaridade da populagao diferenciada, a fim de incentivar a formagao e atuagao
profissional na carreira publica de docente, contribuiu para esse resultado.
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Ha de se considerar o ponto de partida dessa evolucdo, ou seja, o avanco é significativo,
mas em vista da distancia do Brasil em relacdo a média OCDE, apenas a titulo ilustrativo visto
outrosreferenciais possiveis, comotambém o fundamento daeducacdo para o desenvolvimento
dos paises, fica evidente a urgéncia de mais e constantes avancos nessa area.

Em numeros absolutos, a formacgado de licenciados mostra incremento ao longo dos anos,
sendo mantido nos mesmos patamares ao se observar percentualmente. Essa manutengao
percentual, a depender do olhar da pesquisa, pode revelar aspectos estruturantes e profundos
que ainda estdo por fazer. Exemplificativamente, identifica-se a estagnacdo inclusive da
formacdo do professor, que ao concluir a licenciatura terd pouca, ou nenhuma, habilidade e
ferramentas paralidar com geracdes sedentas de aprender num cendrio em constante evolucao,
vide a imposi¢dao de aulas a distancia for¢cada pelas crises sentidas durante a pandemia da
Covid-19. N3o basta transpor o conteudo da aula “presencial”, no mesmo formato, para uma
plataforma virtual.

Um olhar raso pode conduzir ao entendimento de que o publico alvo desta politica, sdo
os discentes de ensino superior. De outro lado, ao cotejar os nimeros de paises, e dentro do
Brasil examinar o contexto, por exemplo, da distribuicdo de oferta de vagas na rede particular
e na rede publica de ensino superior, depreende-se a necessidade da superacdo dos desafios
em comento a fim de tornar a nossa Nagdo maior, mais justa, melhor para todos. Veja que,
embora o financiamento seja em prol do universitario, o retorno esperado é na educacdo
basica, no sentido de alocar esses educadores nessa etapa educacional.

Nessa pesquisa ndo foi possivel identificar se ha egressos, em sala de aula, quitando
seu financiamento estudantil com o desconto mensal preconizado para o FIES. Por sua vez,
esse aspecto inviabiliza alcancar a completude da abrangéncia dessa politica publica para a
educacdo basica.

Os estudantes alvo dessa pesquisa indicaram anseios sobre se tornar um profissional
e atuar na area de formacdo; seja o grupo do bacharelado, seja o grupo de licenciaturas. O
grupo em aprego tem preocupagao com questdes financeiras da carreira, igualmente buscam
a formagdo no ensino superior como “concretizacdao de um sonho”. Para essa consideracao
observou-se o universo individual das pessoas, sua subjetividade social e pessoal, na expressdo
individual ao responder o questionario (GONZALEZ REY, 2001, 2005)

A educacdo constitui uma enormidade de facetas, sendo este estudo apenas um
pequeno retrato, que requer outras pesquisas e olhares de modo a enriquecer a contribuicao
da academia para agregar valor as instancias decisérias, do ponto de vista do gestor da politica
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publica.
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A READING OF THE POLICY FOR FINANCING HIGHER EDUCATION:
REFORMULATION OF FIES IN 2010 AND ITS REFLECTIONS IN TEACHING
PROFESSION

ABSTRACT - The main objective of this work is to understand the dynamics that promoted new arrangements of
policy aimed at education. To this end, we seek to identify and analyze changes in the evolution, orientation and
conduct of the student financing policy (FIES) related to the discount for that undergraduate student who, after
graduating, works in basic education in the public system. This analysis collates information and data, as verified
by the higher education census, as well as going into the field to observe the reasons for the university students’
options for the courses they enrolled. Adding to this hue the intention of the public manager to attract and keep
teachers in the classroom, in the basic education of the public network, we sought to shed light on the purpose

of the interviewees after their university education.

KEYWORDS: Policy, Financing of Higher Education, Student Financing Fund (FIES).

UMA LEITURA DA POLITICA PUBLICA DE FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO SUPERIOR: REFORMULAGAO DO FIES EM 2010 95
E SEU REFLEXOS NAS LICENCIATURAS



CAPITULO 7

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E SEUS
IMPACTOS NO BAIRRO ANGARI EM
JUAZEIRO - BA: UMA VISAO A PARTIR DOS

Bruno Cezar Silva
http://lattes.cnpq.br/5363755032857016
Universidade Federal do Vale do Sao
Francisco (Univasf), Juazeiro - BA

Maria Lucia da Silva Sodré
http://lattes.cnpq.br/7999228093306142
Universidade Federal do Recdncavo da
Bahia (UFRB), Cruz das Almas - BA

RESUMO - Diversos estudos concernentes
a avaliacdo de programas sociais tém
discutido a eficiéncia do Programa Bolsa
Familia no enfretamento a pobreza. E
neste contexto que se insere este trabalho,
que teve como objetivo a analise dos
impactos socioeconémicos deste programa
circunscritos ao Bairro do Angari no
municipio de Juazeiro, Bahia, a partir da visao
dos beneficidrios do programa. O trabalho
fez uma abordagem quali-quantitava e
utilizou como técnicas de coleta de dados
entrevistas semiestruturadas, observacao
em campo, somada a andlise documental
de relatdrios institucionais. Trata-se de um
trabalho descritivo realizado enquanto
estratégia de investigacdo aplicada para
avaliar os programas e politicas, a articulagao
dos programas de transferéncia de renda
com a expansdo e a democratizacdo de
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servicos sociais bdasicos permitem auferir
avancos para o combate a pobreza e
desigualdade. Como resultado obtidos os
beneficidrios apontam o aumento de renda
e acesso a bens de consumo e investimento
e manutencdo na educacdao das criancas,
todavia, poucos avangos na infraestrutura
social e acesso a outras fontes de emprego
e renda e articulagdo por parte dos orgaos
publicos para ndo dependéncia financeira
ao Programa Bolsa Familia.

PALAVRAS-CHAVE: Programa Bolsa Familia,
Avaliacao de Politicas Publicas, Transferéncia
de Renda.

1.INTRODUCAO

Milhdes de brasileiros se encontram
em situacdo de vulnerabilidade social e
econOmica, cuja renda € insuficiente para
garantir seguranca alimentar, educacao,
transporte, moradia e vestuario. Esta
parcela da sociedade quase sempre possui
pouca ou nenhuma escolaridade, e, como
consequéncia, também possui nenhuma
ou baixa qualificacdo profissional que
Ihes assegure trabalho e renda fixa. Esta
realidade impde as familias condi¢cdes com
diversas caréncias, trabalhos com baixa
remuneragao, problemas com saneamento
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e habitacdo, altos indices de trabalho infantil, somado ao abandono escolar, dentre outras
consequéncias (SOUZA, 2006).
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Esta realidade pressupde implantagdo de politicas publicas eficientes, que atendam a
demanda da populacdo mais carente, com vulnerabilidade social e econémica, mas também,
pressupde a fiscalizacdo das politicas implantadas.

Destaforma, aavaliacdo de politicas publicas ganha cada vez mais destaque e importancia,
em dareas vulneraveis, pois permite analisar os fatores que determinam a eficiéncia da sua
gestdo para apontar as qualidades, fragilidades e deficiéncias, fatores importantes para
compreensdo destas, tanto para os drgaos publicos, quanto para os beneficidrios e para a
sociedade em geral. Esta compreensao pode permitir, por parte da gestdo, o aprimoramento
das acGes e investimentos, na perspectiva de racionalizacdo do dinheiro publico e melhoria da
execugdo da politica publica, somada ao atendimento mais eficiente da populagao beneficiada
pela acao.

E notdrio que acdes de politicas publicas de transferéncia de renda voltadas para
populagdes mais carentes tornam as suas vidas melhores, permitindo a aquisicdao de bens
durdveis, alimentacdo mais diversificada, algum lazer, possibilidade de educacdo para os
filhos, dentre outros indicadores, porém, se faz necessario uma avaliacdo dos processos e da
eficiéncia das a¢Oes de gestdo dos programas, ja que quase sempre 0s recursos sao limitados
OU esCassos.

Oliveiraetal.(2011) em estudos realizados na regidao do submédio Sao Francisco?, mesma
area do trabalho aqui proposto, demonstram que os pescadores artesanais e os ribeirinhos,
estdo em condicdo de absoluta vulnerabilidade econémica e social, com renda mensal inferior
a meio saldrio minimo e comprometimento da sua seguridade alimentar e social, de modo
geral, quer pelas condi¢Ges acima mencionadas, quer pela situacdo de degradacdao ambiental
do Rio Sao Francisco.

Nesta mesma regido, do Submédio S3ao Francisco, localiza-se a cidade de Juazeiro no
estado da Bahia, que esta situada a 500 km da capital baiana. Faz divisa com o estado de
Pernambuco e também é considerada a quarta maior cidade do estado da Bahia. Atualmente
é um dos grandes centros de desenvolvimento da fruticultura irrigada com destaques para
os cultivos de manga, meldo, melancia e uva para exportacdo, respondendo por 90% das
exportagdes nacionais. Isso acontece devido a sua privilegiada localizacdo geografica o que,
também, vem favorecendo a producado de vinhos.

Dentro da cidade de Juazeiro, se encontra o bairro centendrio Angari, objeto deste
estudo, que estd localizado a margem do Rio Sdo Francisco. A origem do nome estd associada
as lavadeiras de beira rio, as chamadas Angaris, cujo nome Angari segundo historiadores locais,
tratava-se o bairro de um hangar para as embarcacgdes.

Atualmenteobairroécompostopormoradoresdebaixarenda,emsuamaioriapertencente

1 A Regido do Submédio Sdo Francisco representa a grande dimens&o territorial da bacia do rio Sdo Francisco, estimada em 639.217 km2 constituindo-
se na divisa natural entre os estados da Bahia e de Pernambuco, até alcancar o limite com Alagoas (COMITE DA BACHIA HIDROGRAFICA DO SAO FRANCISCO,
2014).
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a coldnia de pescadores. A absoluta falta de infraestrutura social leva a desvaloriza¢do do
produto do seu trabalho vendendo o pescado a atravessadores, por um preco bem abaixo do
mercado (OLIVEIRA, 2007). A ocupacado irregular do bairro gerou problemas de saneamento
basico tornando-o foco de doenca e acarretando tentativas frustradas de demolicdo.
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Uma das avaliacdes do Programa Bolsa Familia, neste estudo, foi realizada mediante
o acompanhamento das condicionalidades do programa nas areas de salde e educagdo no
bairro do Angari em Juazeiro-Bahia. Estas condicionalidades implicam em manter as criancas
e adolescentes em idade escolar frequentando a escola e cumprir os cuidados basicos em
saude, como o calenddrio de vacinagdao para as criangas menores de sete anos e a agenda
pré e pds-natal para as gestantes e mdaes em amamentacdo, somada ao acompanhamento de
acdes socioeducativas para criangas em situacdo de trabalho infantil.

Falar de politicas publicas pressupde inicialmente defini-la. Cabe destacar que ela possui
diversas definicbes e representa também um campo muito amplo, abrangendo inumeros
atores sociais como individuos, instituicdes, interacdes, ideologias e grupos de interesses.
Neste estudo, a politica publica sera tratada como um conjunto de programas ou objetivos que
tem o Governo em determinada drea, com consequéncia de fatos e decisGes que implicam
certa evolucdo ou modificacdo da realidade (CASTANHAR, 2006).

Neste sentido, este trabalho se justificativa por considerar que a escassez de recursos
impOe a necessidade de se fazer escolhas racionais na utilizacdo do orcamento publico de
forma mais eficiente possivel, portanto, pressupde a andlise direta dos impactos sociais
e econdmicos dos Programas vinculados as politicas publicas. Nestes termos a andlise do
Programa Bolsa Familia, neste estudo especificamente, podera apontar caminhos que possam
entender a realidade existente, tanto dos recursos disponibilizados como politica publica,
assim como, a real situagao das familias atendidas.

A avaliacdo de impacto do Programa Bolsa Familia no Bairro Angari, objeto dessa
proposta, pretende demonstrar através das representagdes sociais dos entrevistados e pelos
indicadores apresentados, os beneficios ou ndo, auferidos as suas vidas a partir de sua insercao
no programa Bolsa Familia, analisando os indicadores de renda e de educacao, tendo claro
gue o éxito de um programa ndo é derivado da magnitude do investimento, mas também do
impacto que ele produz em funcdo dos objetivos procurados (CHIANCA; MARINO; SCIESARI,
2010).

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Politicas Publicas

As politicas publicas governamentais sao aqui entendidas pelo conceito de Lasswell como
o “Estado em acdo”, é o ente implantando um projeto de governo, por meio de programas e
acdes voltados para determinados setores da sociedade. Portanto, podemos afirmar que se
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constituem de decisGes e agbes que estdo revestidas da autoridade soberana do poder publico.
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A priori, em saude, educacdo e seguranca, vale ressaltar que, além das necessidades
constitucionais, as politicas abordadas abarcam campo mais vasto, a exemplo das relagdes
internacionais, da tematica econdmicas e administrativa de uma nacdo, cujas decisGes sdo
tomadas pelo Estado, em regra, dirigidas por um governo eleito provisoriamente (na hipétese
de democracia).

Por tais razbes, a compreensao da politica publica inicia-se com o estudo de alguns
conceitos, como a politica, o estado, o poder, o governo e quais as pessoas responsaveis pelas
mudancas necessarias para um estado de bem-estar social em prol de todos os individuos de
determinado territdrio (AVILA, 2001).

Diante disso, ndo podem as politicas publicas serem restringidas a politicas estatais. Ora,
além de produto da atividade estatal, demandam estratégias em prol do alcance de objetivos
almejados, envolvendo mais de uma decisdo politica, caracterizadas por comporem acgoes e
decisGes cobertas pela autoridade soberana do poder publico. Deve-se, pois, buscar, no amago
da sociedade, a legitimidade das decisGes politicas por meio de um maior envolvimento
de grupos sociais, considerando, inclusive, a importancia de uma constituicio de modelo
democratico de gestdo além da limitacdo representativa (COUTINHO, 2011).

Desse modo, destaca-se a necessidade em enaltecer a conscientizacdo politica da
sociedade —a longo prazo — e a confianca em si, ante a busca pela preservacgao e recuperacao
das identidades culturais, no desenvolvimento de uma consciéncia critica, e na coparticipacao
da gestao.

Para Bobbio, politica é uma forma de atividade ou praxis humana (BOBBIO, 1998). Sob
a otica classica, “politica” (politikos) é um adjetivo, cuja origem deriva da palavra grega pdlis e
refere-se a tudo o que diz respeito as coisas da cidade, ou seja, ao que é urbano, publico, civil
e social (RODRIGUES, 2013).

No ambito de politicas publicas, a politica deve ser entendida como um conjunto
de procedimentos que expressam relacdes de poder. Estes, por sua vez, se orientam para
resolucdo de conflitos no que se refere aos bens publicos. A politica implica a possibilidade de
resolvermos conflitos de uma forma pacifica (SCHMITTER, 1984).

Portanto, politicas publicas resultam da atividade politica e requerem vdrias acoes
estratégicas destinadas a implementar os objetivos desejados e, dessa forma, envolvem mais
de uma decisdo politica. Na verdade, pode ser caracterizada como decisGes e acdes que estdo
revestidas da autoridade soberana do poder publico.

2.2 Avaliagoes de Politicas Publicas e Programas Governamentais

A avaliacdo de politica publica é um procedimento que deve ocorrer antes, durante e
ao final de qualquer programa ou projeto social, permitindo desta forma o monitoramento
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das atividades e o redirecionamento das a¢des, quando necessdrio, assim como, a analise dos
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gastos sociais do Governo Federal.

Nessa perspectiva, surge a necessidade de conhecer o resultado da gestao de programas
de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa Familia, principalmente no Brasil onde
as desigualdades visualizadas demandam por um Estado ativo, promotor da justi¢a social. A
escassez de recursos exige esforgcos de otimizagao, e, o quadro global competitivo requer um
Estado regulador e uma gestdao econdmica consistente que tem o cidaddo como o foco da acdo
publica (MPOG, 2003).

A avaliagao de politicas publicas é observada com maior profundidade, atravessando
diversas definicdes conferidas pela literatura. Destaca-se a identificacdo de trés fases da
avaliacdo desde a década de 1960 até atualidade. Seriam elas: elaboracdo, implementacdo
e avaliacdo. Destaca que os governos, em geral, ndo possuem um sistema de avaliacdo das
politicas publicas, apesar da importancia da mesma para o alcance das metas dos programas.

Considerou, ainda, a avaliacdo de politicas e programas governamentais enquanto
matéria relevante para o planejamento e a gestdo governamental, especialmente apds a
modernizacao da Administracdo Publica.

As razOes para avaliacdo de Politicas e Programas Governamentais foram expostas,
a priori, por meio de uma andlise da utilidade destes, principalmente a transformacdo da
Administragdao Publica em uma administragdo mais moderna e eficiente. Nessa sistematica, a
caracteristica basica da administracdo publica gerencial é a orientacdo para o cidaddo e para
a obtencdo de resultados, em contraponto a administracdo burocratica, que se concentra nos
processos, sem considerar a ineficiéncia envolvida.

Por tais razOes é que governos se interessam por estudos de avaliacdo, relacionando
efetividade, eficiéncia, accountability e desempenho da gestdo publica. Desse modo,
as avaliagbes de politicas e programas permitem uma tomada de decisdes com maior
conhecimento, maximizando o resultado do gasto publico, identificando éxitos e superando
pontos de estrangulamento.

No Brasil, sdo citadas outras razdes para a demanda por avaliacGes, a exemplo da crise
fiscal brasileira, o aprofundamento da democracia, a crise econdmica e a desestruturacao da
funcdo de planejamento.

Ao se implantar programas e projetos sociais, deve-se levar em conta a realidade
sociocultural e econémica dos seus usuarios, tendo em vista a satisfacdo das suas necessidades,
gue nem sempre, estdo apenas diretamente relacionadas a fatores de ordem econémica, mas
multidimensional, como é o caso do Bolsa Familia.

2.3 Politicas de transferéncia de renda e o Programa Bolsa Familia

Ao longo dos anos 90 e até os dias atuais estdo sendo travados varios debates que buscam
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avaliar as politicas sociais existentes no pais e, a partir dessa avaliacdo, indicar a melhor forma
de estruturacao do conjunto das politicas visando dotar o sistema de protecdo social brasileiro
de maior eficiéncia e efetividade. Ao longo desta década alguns programas e transferéncia
de renda condicionada por todo o pais até que em 2001 foi criado o Programa Bolsa Escola
Federal e o Bolsa Alimentacdo (COUTINHO, 2011).
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Dessa forma, é um grande desafio para os que estdo envolvidos em gestdao publica
encontrar respostas de como superar a escassez de recursos para fortalecer os elos das
experiéncias de superacdo da pobreza. Este fato é reforcado pela caréncia de politicas sociais
eficientes, em razao da necessidade de otimiza¢do dos recursos existentes, muito aquém das
amplas necessidades sociais brasileiras.

As politicas governamentais realizadas no Brasil, principalmente nos dois ultimos
mandatos presidenciais de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff em que acbes de
desenvolvimento social se tornaram prioritarias, foram norteadoras para a alocacao dos
recursos publicos e a realizacdo de um conjunto de diretrizes e agdes destinadas a proporcionar
bens e servigos a populagao.

A criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em janeiro
de 2004, implicou no aumento significativo dos investimentos em politicas de protecao,
assisténcia e desenvolvimento social —que se traduzem em programas e a¢des de transferéncia
de renda, seguranca alimentar e nutricional, assisténcia social e inclusdo produtiva. Isso
significou uma expansao substantiva da cobertura de servicos e da rede de protecdo social e,
em 2005, cerca de 50 milhdes de pessoas pobres e/ou vulneraveis foram beneficiadas pelos
programas do MDS (SOUSA, 2006).

As situagGes de miséria e pobreza, enquanto violagao de direitos, geralmente ocorre em
paralelo as situacoes visivelmente opostas, em que se percebe a abundancia de recursos e a
existéncia de altos padrdes de qualidade de vida. Mas, em meio a estas contradi¢des, ndo deixa
de chamar a atengdo o potencial de resisténcia manifestado por diversos grupos e pessoas em
situacdo de pobreza. Este potencial revela-se na capacidade criativa dessas pessoas lidarem
com a precariedade das suas condi¢cdes materiais, utilizando-se dos poucos meios disponiveis,
o que implica tecer estratégias de acdo na vida cotidiana (CERTEAU, 1994).

No entanto, entre diversos segmentos da sociedade hd consenso que se a agao do
governo federal resumir-se a transferéncia de renda e assisténcia aos pobres, sem a promog¢ao
de aumento em investimento social como um todo, a exemplo de saude, educacado, saneamento
basico, habitacdo e outros, os propdsitos das politicas publicas de protecdo social, assisténcia
e desenvolvimento social, que buscam diminuir a desigualdade e a pobreza e contribuir para a
emancipagao das familias, serdo comprometidos.

Segundo Lavinas (2007), é um risco se restringir o sistema social de protecdo ao publico
ao incentivo de curto prazo do consumo das familias, desconsiderando um conjunto de bens
e servicos cuja desmercantilizacdo segue sendo indispensdvel a construgdo de patamares
crescentes de desigualdades.
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A partir da unificacdo dos programas de transferéncia de renda existentes para o
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Programa Bolsa Familia, em 2003, o incentivo a essa politica de transferéncia de renda, pelo
governo federal, aumentou em quase 20% a participacdao do MDS no gasto social do governo
federal, entre 2003 e 2005 (SOUSA, 2006).

De acordo com Silva (2007) e Lavinas (2007), espera-se que a articulacdo de transferéncia
monetdria com politicas e programas estruturantes, enquanto um dos pressupostos centrais
dos programas de transferéncia de renda no Brasil demandem, também, a expansdo e
democratizacao de servigos sociais basicos.

Por meio dessa politica de complementacdo monetaria, visa-se reduzir os problemas de
ordem econO6mica nas familias cuja renda é insuficiente para alimentac¢do, moradia, transporte
e vestuario, bem como incentivar a insercao das criangas no processo educativo. Em outras
palavras, buscam-se inserir os beneficiarios também em outras duas politicas: educacdo e
saude, a partir de uma visao multidimensional.

Desse modo, por meio das chamadas “condicionalidades”, o programa promove o
acesso a direitos sociais basicos de saude e educa¢do, bem como o exercicio de cidadania
(NASCIMENTO, 2006). Entendido como direitos do cidadao e obrigacdo do Estado.

Nesse sentido, os objetivos do programa sao muito amplos e seus efeitos sao em diversos
ambitos, pois, procura-se ativar as economias locais injetando recursos nos mercados através
das familias, além de incentivar a participacdo dessas aos servicos basicos de educacao, saude
e outros.

O indice de Gini, que mede a desigualdade de renda, acumulou uma queda de 6,5%
no periodo de 1995 a 2004, passando de 0,585 para 0,547 (POCHMANN, 2007). O indice de
pobreza de Sen de 2002 para 2004 foi, respectivamente, 0,214 e 0,201. Soares et. al. (2007)
ressaltam que o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e o Bolsa Familia foram responsdveis
por 28% da queda do indice de Gini, no periodo de 1995-2004.

Roffman (2005) destaca que o crescimento do item rendimentos totais na PNAD reflete a
ampliacdo dos programas oficiais de transferéncia de renda, principalmente o Programa Bolsa
Familia a partir de 2003, sendo esse crescimento crucial para reducdo da pobreza, embora ndo
seja a causa principal (rendimento de todos os trabalhos).

Nessa perspectiva, o governo do Presidente Luiz Inacio da Silva (Lula da Silva) criou em
outubro de 2003 através da Medida Provisoria n2 132, convertida em Lei n? 10.836, de 09
de janeiro de 2004, o Programa Bolsa Familia, no ambito da estratégia do Fome Zero, com
o objetivo de unificar a gestdo e a implementacdo dos programas de transferéncia de renda
destinados as familias mais pobres do pais e cujo programa serd objeto do estudo deste projeto
(SOUZA, 2006).

O Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias
em situacdo de pobreza e de extrema pobreza em todo o pais com renda familiar per capita
inferior a RS 77,00 mensais e esta baseado na garantia de renda, inclusdo produtiva e no

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E SEUS IMPACTOS NO BAIRRO ANGARI EM JUAZEIRO - BA: UMA VISAO A PARTIR DOS BENEFICIARIOS




acesso aos servicos publicos.

Capitulo 7

O Programa possui trés eixos de atuacdo: complemento de renda no qual todos os meses,
as familias atendidas pelo Programa recebem um beneficio em dinheiro, que é transferido
diretamente pelo governo federal. Esse eixo garante o alivio mais imediato da pobreza; acesso
a direitos sociais e assim as familias devem cumprir alguns compromissos (condicionalidades),
que tém como objetivo reforgar o acesso a educacdo, a saude e a assisténcia social. Esse eixo
oferece condicdes para as futuras geracdes quebrarem o ciclo da pobreza, gracas a melhores
oportunidades de inclusdo social.

No terceiro eixo é a Articulacdo com outras acdes, o Bolsa Familia tem capacidade de
integrar e articular varias politicas sociais a fim de estimular o desenvolvimento das familias,
contribuindo para elas superarem a situacdo de vulnerabilidade e de pobreza.

Desde 2011, o Bolsa Familia faz parte do Plano Brasil Sem Miséria, que reuniu diversas
iniciativas para permitir que as familias deixassem a extrema pobreza, com efetivo acesso a
direitos basicos e a oportunidades de trabalho e de empreendedorismo.A gestdo do Bolsa
Familia é descentralizada, ou seja, tanto a Unido, quanto os estados, o Distrito Federal e os
municipios tém atribuicdes em sua execucdo. Em nivel federal, o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) é o responsavel pelo Programa, e a Caixa Econémica Federal
é o0 agente que executa os pagamentos.

E gerido pela Lei 10.836/2004 e regulamentado pelo Decreto 5.209/2004, cujos entes
federados atuam em conjunto na sua execucgao e avaliagdo (MDS, 2011).

Apds quase treze anos de implementag¢do do Programa Bolsa Familia, tendo consolidado
uma plataforma robusta na totalidade dos municipios, com sua opera¢do assentada no
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) o governo teve de ser reinventar para fazer
frente ao desafio de superacdo da extrema pobreza e coloca o Plano Brasil sem Miséria, com
reajustes nos valores transferidos e novos beneficios.

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) é um
instrumento que identifica e caracteriza as familias de baixa renda, entendidas como aquelas
gue tém:

* Renda mensal de até meio saldrio minimo por pessoa; ou
e Renda mensal total de até trés salarios minimos;

e Familias com renda maior que trés saldrios minimos, desde que o cadastramento esteja
vinculado a inclusdo em programas sociais nas trés esferas do governo;

* Pessoas que vivem em situacdo de rua — sozinhas ou com a familia — também podem
ser cadastradas. O caminho, nesse caso, é procurar algum posto de atendimento da
assisténcia social e perguntar como fazer para ser incluido no Cadastro Unico.

O Cadastro Unico permite conhecer a realidade socioeconémica dessas familias,
trazendo informacgGes de todo o nucleo familiar, das caracteristicas do domicilio, das formas
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de acesso a servigos publicos essenciais e, também, dados de cada um dos componentes da
familia. Suas informagdes sdo regulamentadas pelo Decreto n2 6.135/07, pelas Portarias n®
177, de 16 de junho de 2011, e n? 274, de 10 de outubro de 2011, e Instru¢cdes Normativas n2
1 en?2, de 26 de agosto de 2011, e as Instru¢des Normativas n2 3 e n2 4, de 14 de outubro
de 2011, e podem também ser utilizadas pelos governos estaduais e municipais para obter o
diagndstico socioecondmico das familias cadastradas, possibilitando o desenvolvimento de
politicas sociais locais.

Implementada no ano 2012 e integrante do Plano Brasil sem Miséria a a¢do Brasil
Carinhoso, beneficio para superagao da extrema pobreza, foi concebida numa perspectiva de
atencdo integral, especialmente no caso das criancas de zero a seis anos. O Programa envolve
também refor¢o de politicas ligadas a saude e a educagdo. Seu objetivo é o atender familias
com pelo menos um filho de até 15 anos que, mesmo recebendo o Bolsa Familia, ainda se
encontrava na extrema pobreza, ou seja, com renda mensal inferior a RS 70,00 por pessoa. O
novo beneficio complementa a renda da familia de modo que todos os seus membros superem
esse patamar (BARCELOS, 2006).

Trata-se de beneficio automatico, cuja concessdo ndo precisa ser solicitada, desde que
as informacgdes das familias cadastradas estejam atualizadas no cadastro Unico, envolvendo
a area de saude e de educacdo. Na drea da saude, o Brasil Carinhoso trata os males que
mais prejudicam o desenvolvimento na primeira infancia, dai que o Ministério da Saude esta
expandindo a distribuicdo de doses de vitamina A para criancas entre 6 meses e 5 anos nas
Unidades Bésicas de Saude (UBS) e em campanhas de vacinacdo. A medida previne a deficiéncia
dessa vitamina, que acomete 20% das criangas menores de 5 anos e, quando severa, provoca
deficiéncia visual (cegueira noturna), aumenta o risco de morbidades e mortalidade e o risco
de as criancas desenvolverem anemia.

O Programa Brasil Carinhoso também tem como objetivo aumentar a oferta de sulfato
ferroso na Rede de Atencdo Basica de Saude. A necessidade de ferro das criangas menores de
24 meses é muito elevada e dificilmente provida apenas pela ingestdo de alimentos. Se essa
necessidade ndo for suprida, pode levar a deficiéncia de ferro e a anemia, o que prejudica o
desenvolvimento infantil (MDS, 2011).

Na area educacional a acdo do Brasil Carinhoso possibilita estimulos para o aumento
da quantidade de vagas para as criancas de 0 a 48 meses, especialmente as beneficidrias do
Bolsa Familia, nas creches publicas ou conveniadas com o poder publico (MDS, 2011:02). Para
tanto, o MEC antecipa os valores do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica (FUNDEB) para as vagas em novas turmas de educacao infantil abertas pelos municipios
e pelo Distrito Federal e, num segundo momento, o MDS repassa cinquenta por cento a mais
recursos por vaga ocupada por criancas beneficidrias do Bolsa Familia em creches publicas ou
conveniadas. Este recurso adicional pode ser utilizado para custear alimentac¢do e cuidados
pessoais das criancas (MDS, 2011).

Ao entrar no Programa Bolsa Familia, a familia se compromete em cumprir as
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condicionalidades do Programa nas dreas de saude e educagao, que sdao: manter as criancas
e adolescentes em idade escolar frequentando a escola e cumprir os cuidados basicos em
saude, ou seja, o calendario de vacinacdo para as criangas menores de sete anos e a agenda
pré e pdés-natal para as gestantes e maes em amamentacgao.
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Cabe destacar que, as condicionalidades do Programa Bolsa Familia sdo, ao mesmo
tempo, responsabilidades das familias e do poder publico. De acordo com o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o objetivo das condicionalidades nao é
punir as familias, mas responsabilizar de forma conjunta os beneficiarios e o poder publico,
que deve identificar os motivos do ndo cumprimento das condicionalidades e implementar
politicas publicas de acompanhamento para essas familias.

A propria orientacdo da politica de assisténcia social assevera a universalizacdo dos
direitos sociais e a protecdao e promocao social a toda a sociedade com destaque singular
aqueles em situagao de risco social, vulnerabilidade, pobreza e miséria. Desse modo as familias
beneficidrias do PBF constituem um publico-alvo em potencial para usufruto dos servicos
socioassistenciais e socioeducativos e requer o acompanhamento de acdes socioeducativas
para crian¢as em situac¢do de trabalho infantil.

O acompanhamento das condicionalidades é realizado de forma conjunta, pelos
ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Salde e da Educagdo. Nos
municipios, deve ser feito de forma articulada entre as dreas de Assisténcia Social, Saude e
Educagdao. Os objetivos do acompanhamento das condicionalidades s3ao: monitorar o
cumprimento dos compromissos pelas familias beneficiarias; responsabilizar o poder publico
pela garantia de acesso aos servicos e pela busca ativa das familias mais excluidas e
vulneraveis; identificar, nos casos de ndao-cumprimento, as familias em situacdo de maior
vulnerabilidade e orientar agdes do poder publico para o acompanhamento dessas familias.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) tem um instrumento
gue mede a qualidade de gestdao do Bolsa Familia em niveis estadual e municipal. Trata-se
do indice de Gest3o Descentralizada (IGD). Esse indice leva em conta a eficiéncia na gestdo
do Programa, e as informacdes sdo utilizadas pelo MDS para o repasse de recursos para
aperfeicoar as acdes de gestao dos estados e dos municipios.

A gestdo descentralizada é uma forma de gestdo que permite que Unido, Estados,
Distrito Federal e municipios compartilhem entre si os processos de tomadas de decisdo do
Bolsa Familia, criando bases de cooperacdo para o combate a pobreza e a exclusao social. Essa
forma de cooperacao esta prevista na Constituicao Federal.

3. CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho buscou analisar e identificar os impactos socioeconémicos do Programa
Bolsa Familia no Bairro Angari em Juazeiro-BA, a partir da visdo dos beneficiarios.

O trabalho de campo mostrou através dos dados quantitativos que a manutengao das
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criancas na escola e da politica de vacinag¢do tem sido alcangada, enquanto condicionalidades,
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porém outros programas e ac¢des da assisténcia social, desde campanhas de educacdo ou
a0 acesso a programas de qualificacdes e renda ndo tém acontecidoDestaca-se ainda a ndo
realizagdo de agdes socioeducativas sobre trabalho infantil.

O olhar dos beneficidrios, aliado a visdo do pesquisador nos levar a crer que houve
um ganho de renda, considerado importante, que tirou as familias beneficiadas da pobreza
extrema, da fome e de situacdes de extrema vulnerabilidade social.

Porém, ndao houve ao longo dos anos por parte das autoridades um engajamento e
unificagao das politicas publicas voltadas para investimento em saneamento, infraestrutura
urbana no local do estudo, nem tampouco investimento para melhoria da qualificacdo e
profissionalizacdo dos beneficiarios.

Como impacto econdmico, podemos destacar a melhoria de renda e a garantia de uma
programacdo financeira, que possibilitou que muitas familias pudessem ao longo dos anos
adquirirem bens de consumo.

Ainda, houve como cumprimento da condicionalidade de educacdo a permanéncia
das criangas na escola, em indice superior a noventa por cento, que ira garantir ao longo
das décadas ndo apenas aumento da escolaridade mas garantir todos os beneficios sociais
decorrentes da educacao.

Ainda, destaca-se que pelascondigdesdo local, bairroribeirinho voltado paraas atividades
de pesca, ndo se buscou aliar as acdes sociais a esta realidade, o que poderia ajudar de forma
substancial a melhoria das condi¢des de vida e do mercado de trabalho dos beneficiarios, haja
vista que as politicas publicas ndo trabalham associadas e voltadas para o mesmo fim.

Desta forma conclui-se, a partir desta pesquisa, que o Programa Bolsa Familia tem
permitido o alivio imediato da pobreza, em especial atingindo o eixo de complementagao de
renda para as familias em vulnerabilidade social.

Houve avancos no acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacgdo, saude, no
entanto, o impacto social e econdmico alcancado ainda ndo permite que as familias saiam
desta condi¢cdo de dependéncia e passam a ter autonomia, dinheiro e cidadania efetiva,
de modo que, os beneficiarios consigam superar a situacdo de vulnerabilidade, em que se
encontram, com promoc¢ao de mudancas objetivas e simbdlicas essenciais.
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THE BOLSA FAMILIA PROGRAM AND ITS IMPACTS IN BAIRRO ANGARI IN
JUAZEIRO-BA: A VISION FROM THE POLICY BENEFICIARIES

ABSTRACT - However, several studies concerning the evaluation of social programs have discussed the
effectiveness of this program in coping with poverty. It is in this context that this work, which aimed to analyze the

socio-economic impacts of the Bolsa Familia Program circumscribed Angari Neighborhood in the city of Juazeiro,
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Bahia from the vision of the program beneficiaries. The work has made a qualitative and quantitava approach and
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used as data collection techniques semistructured interviews, field observation, coupled with the documentary
analysis of institutional reports. This is a descriptive work as a research strategy applied to evaluate the programs
and policies, the articulation of income transfer programs with the expansion and democratization of basic social
services allow obtaining advances to combat poverty and inequality. As a result obtained the benificidrios point to
the increase in income and access to consumer goods and investment and maintenance in children’s education,
however, few advances in social infrastructure and access to other sources of employment and income and

coordination on the part of public bodies not to financial dependence on the Bolsa Familia Program.

KEYWORDS: Public Policies, Cash Transfer, Social Vulnerability.
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RESUMO - A proposta deste artigo,
em linhas gerais, consiste na andlise do
Plano de Desenvolvimento do Turismo
no Parand (PDTPR), como instrumento de
planejamento da Politica do Turismo do
Estado, focalizando no Monitoramento
e na Avaliacdo e seus desdobramentos
como ferramenta de acompanhamento do
desempenho proposto para o periodo 2008-
2011. Tratou-se de uma pesquisa qualitativa
de natureza analitico-exploratéria com
énfase em andlise de conteudo, utilizando-
se de metodoldgicos
realizados com averiguacdes bibliografica,
documental e aplicacdo de pesquisa

procedimentos

primaria com entrevista presencial e indireta
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MONITORAMENTO E AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO: UMA ANALISE DO
PLANO DE DESENVOLVIMENTO DO TURISMO DO PARANA 2008-2011

via questionario on-line. Nos resultados, foi
reconhecida a importancia da formulacdo de
politicas estaduais de turismo, que apontam
para fragilidades, fatores responsaveis pelo
desenvolvimento e avanc¢os na conducgdo do
Plano e, evidenciam alguns dos elementos
criticos em relacdo aos mecanismos a que
regem o turismo por meio da gestdo e do
acompanhamento de metas tracadas no
ambito estadual.

PALAVRAS-CHAVE: Turismo, Desenvolvimento,
Politicas Publicas, Parana, Monitoramento e
Avaliacdo.

1. INTRODUCAO

O objetivo central desta sessdo
é apresentar uma analise do Plano de
Desenvolvimento do Turismo do Estado
do Parand (PDTPR) 2008-20113, com
foco no monitoramento e avaliagdo das
politicas publicas utilizadas para o seu
desenvolvimento, sendo o monitoramento
uma ferramenta fundamental para analise
do desempenho das acdes propostas nos
programas implantados pelas diferentes
instancias de governo, permitindo ao
gestor publico corrigir e intervir no seu
desenvolvimento para melhor alcangar os
resultados planejados.

3 Periodo transcorrido sob o governo de Roberto Requido, que
por sua vez deu ao turismo o status de Secretaria de Estado.
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O PDTPR 2008-2011 constituiu-se em uma ferramenta de politica publica do governo
para o desenvolvimento econOmico, sustentavel e descentralizado, mas principalmente, para
a promocao da cidadania, inclusdo e justica social, através de uma gestdo publica, transparente
e integrada, que tinha como fundamento o povo paranaense. Entende-se aqui o turismo como
um setor do desenvolvimento econdmico, forte gerador de divisas, que se mostrava tanto
como um produto de exportacdo quanto um instrumento social e ambiental, cuja analise do
turismo ilustrou a relevancia adquirida pela atividade ao longo dos ultimos anos, inclusive
como alternativa para distribuicdo de renda em todo o territério, bem como a capacidade
de incorporar um maior numero de postos de trabalho, conforme previa o PDTPR 2008-2011
(PNT-MTUR e PDTPR 2008-2011).

O alcance dos objetivos aos quais os processos de desenvolvimento se propunham
estavam relacionados ao empoderamento da comissao técnica que elaborou o PDTPR 2008-
2011, bem como aqueles que acompanhavam o desenvolvimento das tarefas afins. Para o qual
foram definidas oito metas, quatro indicadores de acompanhamento e propostas, além de 72
acoes.

Como objetivo geral este estudo buscou identificar os mecanismos que tinham como
finalidade coordenar de forma articulada e participativa as acées do PDTPR 2008-2011, bem
como seu monitoramento e o alcance das metas propostas tanto para o sistema de indicadores
utilizados na construcdo quanto a avaliacao das metas do PDTPR?, dentro das politicas publicas
desenvolvidas para o setor.

Como desdobramento do objetivo geral, foram tracados os seguintes objetivos
especificos: (i) Descrever e avaliar os indicadores utilizados para a constru¢do das metas e as
acdes formuladas para o PDTPR 2008-2011; (ii) Avaliar o cumprimento das metas em relacdo
ao proposto para o periodo 2008-2011; (iii) Identificar e/ou propor novos indicadores para o
processo de monitoramento e avaliacdo do PDTPR 2008-2011.

A pesquisa aponta resultados da percepc¢ao dos grupos diretamente envolvidos com a
atividade turistica. Nas nossas consideracdes finais, sintetizamos o resultado das pesquisas
e das consideracbes dos tépicos iniciais, com uma critica ao processo de construcdo e
acompanhamento do PDTPR, apontando algumas recomendac¢des para a condugao futura.

2. REFERENCIAL TEORICO

A presente discussdao tem o intuito de fornecer suporte tedrico, abordando os principais
temas relacionados com o planejamento, com o turismo e as politicas publicas, dando énfase
aos conceitos de planejamento, monitoramento, avaliagdo, indicadores e politicas publicas.
Em cada caso os conceitos foram relacionados para importancia que a atividade turistica
tem perante as propostas de desenvolvimento social e econdmico que as politicas publicas
proclamam.

1 Doravante o Plano de Desenvolvimento do Turismo do Parana sera denominado PDTPR ou simplesmente Plano.
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2.1 Planejamento Turistico e Politicas Publicas

Primeiramente é importante destacar que se compreende como planejamento turistico
0 processo no qual sdo realizados o diagndstico e a andlise considerando a situac¢do atual
sobre a atividade turistica de uma determinada regido, em que se estabelecem objetivos,
metas, ferramentas e formas de atuacdo com o objetivo de coordenar, fomentar e integrar
o desenvolvimento do turismo. O planejamento turistico permite o desenvolvimento de
estratégias e acOes de forma coordenada, envolvendo todos os atores em diversos ambitos
(MONTEJANO, 2001; PUERTAS, 2006). Neste sentido, salienta-se que o planejamento da
atividade turistica é muito importante, uma vez que, é uma forma de maximizar os impactos
positivos, minimizar os impactos negativos da atividade, como também desenvolvé-la de uma
forma mais sustentavel, prolongando assim o ciclo de vida dos produtos turisticos (HALL, 2001).

Dessa forma, conjuntamente com o planejamento turistico, é necessario que sejam
desenvolvidas politicas publicas para nortear e orientar as acdes, os mecanismos e formas
de promogdo do crescimento de uma determinada localidade. Destaca-se como um dos
principais desafios da politica publica, a sua implementacdo e continuidade, uma vez que,
é necessario que ocorra um esforco dos atores envolvidos no ambito politico. Outro desafio
é criar condicdes de transformar essas politicas publicas em realidade e tornar possivel um
processo de tomada de decisGes dentro de um determinado contexto (RUA, 2006). Por fim,
ressalta-se que o turismo é uma atividade que perpassa de forma ampla o sistema produtivo
e possui um alcance abrangente. E preciso que as politicas publicas sejam articuladas e que
ocorra interagao entre a comunidade, o estado e o trade, para que o turismo seja um agente
de desenvolvimento da comunidade.

2.2 Plano de Desenvolvimento de Turismo do Parana — PDTPR 2008-2011

Nesta sessdao sera abordado o Plano de Desenvolvimento de Turismo do Parana —
PDTPR 2008-2011. Primeiramente é importante destacar que a comissdo responsavel pelo
Plano PDTPR (2003-2007), teve como parte de uma de suas ag¢bes a construcdao do PDTPR
para o periodo 2008-2011. Neste sentido, observa-se que o Plano (2003-2007) foi utilizado
como um pilar para a elaboracdo do Plano (2008-2011), com isso o Plano de 2003-2007 foi
reconhecido e teve relevancia em sua vigéncia, o que foi demonstrado na analise e proposta
de sua continuidade (PARANA, 2007).

Com relagdo a estrutura do Plano de Desenvolvimento de Turismo do Parana (2008-
2011), esse era composto de trés estratégias e seis macroprogramas, ja as estratégias possuiam
dois macroprogramas para cada. Destaca-se que as linhas tedricas estabelecidas para o plano
tinham como base a visao de atores envolvidos em atividades no Estado, com o Plano de
Governo do Parana e com o Plano Nacional de Turismo 2007-2010 (PARANA, 2007).

A primeira estratégia era focada na gestdo e fomento ao turismo estadual. Esta
estratégia tinha como macroprogramas o planejamento interativo e participativo e o fomento
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e a articulagdo institucional. O macroprograma do planejamento interativo e participativo
tinha como objetivo organizar o desenvolvimento do turismo, abrangendo os atores estaduais
e empregando documentos estratégicos como base. J4 o macroprograma de fomento e
articulacdo institucional tinha como eixo o estimulo de parcerias entre a iniciativa privada, o
poder publico e entidades em todos os ambitos, visando a promocdo e ao desenvolvimento
das acBes no turismo (PARANA, 2007).

Na sequéncia, a segunda estratégia era referente ao desenvolvimento de destinos
turisticos. Como desdobramento, a estratégia possuia os seguintes macroprogramas: oferta
turistica e qualificacdo dos produtos turisticos. O macroprograma da oferta turistica tinha
como principais elementos os atrativos, equipamentos e servicos turisticos, a infraestrutura
de apoio, deslocamento e permanéncia dos turistas. Por outro lado, o macroprograma de
qualificagcdo dos produtos turisticos tinha como foco a qualidade dos destinos e a qualificacdo
dos servigos prestados na localidade (PARANA, 2007).

Por fim, a terceira estratégia estava ligada a promoc3o e ao apoio a comercializacdo. Essa
possuia como macroprogramas a divulgacdo do destino Parana e a comercializacdo do destino
Parana. No que tange ao macroprograma de divulgacao do destino Parana, destaca-se que o
eixo desse era a consolidacdo da oferta turistica como um alicerce para a divulgacdo vendavel
e sustentavel do Estado do Parand por meio de estratégias de comunicacdo. Salienta-se que
0 macroprograma da comercializa¢gdo do destino Parand tinha como foco a identificagcdo dos
produtos e servicos do setor e o fomento da comercializagdo com alvo na oferta e demanda
(PARANA, 2007).

3. METODOLOGIA

O monitoramento, a avaliacdo e os indicadores compdem estagios importantes do
planejamento. E necessdrio que essas etapas sejam empregadas dentro de uma determinada
frequéncia, a qual ampare e ajude no processo de tomadas de decisdes, se forem necessdrias.
Destaca-se que tanto o monitoramento quanto a avaliagdao sdao compostos de indicadores.
De acordo com Secchi (2012) e Hall e Jenkins (2004), é preciso compreender que as politicas
publicas estao diretamente ligadas ao planejamento, as pesquisas e aos indicadores.

Dessa forma, compreende-se como monitoramento a realizacdo do acompanhamento
continuo na verificacao da qualidade e do desempenho das a¢des, como também no processo
de execugao (BRASIL, 2007). Salienta-se ainda que a avaliagdo consiste no processo de verificar
os objetivos e a execucdo desses, bem como a verificacdo da eficiéncia dos recursos utilizados
nas atividades (BRASIL, 2007). Portanto, no processo de avaliacdo ocorre a atribuicdo de
valores, podendo ser essa etapa técnica ou neutra (RICO, 1998). Igualmente, entende-se como
indicadores, os dados estatisticos que auxiliam no direcionamento e na avaliacdo de politicas
publicas, ou seja, dessa forma contribuem para a tomada de decisGes dessas demandas (BENI,
2006).
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Salienta-se que o processo de monitoramento consiste nas seguintes etapas:
planejamento, execucdo e conclusdo do Plano (FARIA, 2005; BENI, 2006). Na fase do
planejamento sdo determinados quais indicadores de desempenho serdo empregados nas
avaliagdes e no monitoramento do cumprimento das agées. Neste sentido, é importante adotar
e definir ferramentas de controle para que se obtenham as informacdes dos indicadores. Desse
modo, é possivel realizar adaptacdes das a¢des, quando necessdrias (PUERTAS, 2006).

Por fim, ressalta-se que tanto os indicadores quanto o monitoramento e a avaliacdo
desempenham um papel muito importante no ambito das politicas publicas. Neste sentido, o
monitoramento e a avaliagcdo sdo etapas imprescindiveis dentro de um Plano e estas etapas
precisam ser desenvolvidas conjuntamente com uma determinada periodicidade, ferramentas
de controle e indicadores.

4. ANALISE DA PESQUISA

Nesta sessdo apresenta-se a avaliacdo qualitativa deste artigo com uma descricdo dos
resultados da pesquisa primaria a partir do arcabougo tedrico/metodoldgico, seguida dos
resultados do Plano 2008-2011, para as metas estabelecidas.

No primeiro item é tracada a percep¢dao dos grupos pesquisados com uma analise
sobre as suas opinides. Para o segundo item foi dispensada uma atencdo sobre as metas e os
resultados obtidos ao final do periodo 2008-2011, com uma andlise de cada uma das variaveis
e seus respectivos indicadores.

Apresenta-se também a proposta de um modelo de teste a ser utilizado na definicdo e
escolha de indicadores de acompanhamento de um Plano, e que auxilia na compreensao e
distribuicdo espacial dos dados, além de contribuir para a medi¢cdo do desenvolvimento das
politicas publicas de turismo, juntamente com a execucdo do PDTPR.

4.1 Percepgao da Pesquisa Primaria

A pesquisa primaria foi efetuada tendo como finalidade conhecer e avaliar a percepcao
gue a comissdo e os conselheiros tinham a respeito do PDTPR 2008-2011, por eles construida.

Os resultados da pesquisa efetuada com os integrantes dos grupos: comissdo (7
entrevistados); e conselheiros (16 respondentes, representando 15 das 52 entidades do
Cepatur), do PDTPR 2008-2011, em nivel de conhecimento, experiéncia, comprometimento e
acompanhamento do Plano.

O perfil académico dos participantes da pesquisa foi o seguinte: Superior completo
(38,4%); Pds-graduados (30,8%), Mestre / Doutor (27,7%). Sendo que estes exerciam fungdes
ligadas a: Coordenacdo (37,9%); Diretoria (23,7%); Secretaria/técnico (21,9%); Assessoria /
Presidéncia (16,6%). Quanto ao tipo de vinculo, os respondentes eram em sua maioria titulares
(65,2%).

MONITORAMENTO E AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO: UMA ANALISE DO
PLANO DE DESENVOLVIMENTO DO TURISMO DO PARANA 2008-2011

00
o
S
e
o
(]
Q




De acordo com o regulamento, as reunides ordinarias deveriam ser bimestrais (seis ao
ano), com a participacdo das entidades ligadas ao turismo no estado do Paranda. No periodo
2008-2011, foram realizadas 23 reunides ordindrias das 24 previstas. Com isso, de acordo com
as respostas dos entrevistados, a participagdo média ficou em torno de trés reunides/ano,
podendo ser considerada uma boa participacao.

Outro questionamento efetuado foi para saber se eles possuiam conhecimento sobre
gual a forma de acompanhamento utilizada pelas entidades a que pertenciam para monitorar
o desenvolvimento e/ou execucdo do PDTPR. Aqueles que disseram que a entidade efetuou
o acompanhamento informaram que os meios utilizados foram: as reunides do conselho,
reunides das cdmaras tematicas e as publicacdes do site da SETU.

Um ponto importante da elaboracdo e do acompanhamento do Plano consistia na
verificacdo sobre qual setor era pautado o Plano: se no setor publico ou no setor privado.
Observou-se que os dois grupos nao possuiam o mesmo entendimento, sendo que a comissao
tinha conviccdo de que foi: na atividade do setor publico no turismo, ja para 68,8% dos
conselheiros ocorreu: na atividade de ambos os setores.

Quanto aos mecanismos de monitoramento e avaliagdo a serem executados durante
a vigéncia do Plano (2008-2011), 60,9% ndo sabiam ou ndo tiveram uma visao clara sobre a
questdo. Sendo que o maior indice ficou com os conselheiros, pois a para 75% dos membros
da comissdo disseram conhecer os mecanismos.

Os que responderam de forma positiva citaram como mecanismos, os dados obtidos por
meio da pesquisa de demanda turistica (fonte primaria), oficinas, reunides do conselho e das
camaras tematicas.

Especificamente sobre os indicadores, foram citados: o Cadastur; a Taxa de Ocupacdo da
Hotelaria?; o Fluxo nos Atrativos Turisticos; o Fluxo de Passageiros nos Aeroportos e Rodoviarias;
além da prépria Pesquisa de Demanda Turistica que alimentava os dados de: gasto, tempo de
permanéncia, receita, insatisfacao, além de auxiliar na quantificacdo e composicdo do fluxo.

A tabela 1 apresenta as metas e suas respectivas conclusdes, demonstrando o foco da
pesquisa visto pelos entrevistados (comissdo e conselheiros). As metas: fluxo de turistas,
gasto médio, receita gerada e aumento na taxa de ocupacgao hoteleira, foram alcancadas, ao
contrario da percepgao expressa por alguns dos grupos. Nesta questao, os dados expressaram
gue os grupos ndo possuiam informaces ou conhecimento sobre a evolugdo do PDTPR. As
fragilidades percebidas nesta questao provém da falta de clareza dada por parte dos gestores
do Plano, em dar maior visibilidade, além de manter um grupo permanente para fazer o
acompanhamento e de ndo apresentar de forma clara nas reunides do conselho (que sdo
praticamente de informes).

Os entrevistados relataram ndo terem conhecimento global se as metas foram
realmente alcancadas, chamando a atencdo da percep¢dao contraria da comissdao para as

2 Taxa calculada a partir dos dados envidados a SETU, pelo documento denominado de Boletim de Ocupagdo Hoteleira (BOH), o qual é preenchido
pelos responsaveis dos equipamentos hoteleiros pertencentes ao Cadastur, e encaminhados mensalmente para a SETU, os quais sdo processados tendo os
dados tabulados por amostragem.
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metas: “aumentar o gasto” e “nimero de empreendimentos cadastrados” , ja que a meta
ndo foi alcancada. Pode-se inferir que a comissdo superestimou o alcance das metas, e os
conselheiros demonstraram quase total desconhecimento sobre o desempenho das metas.

Tabela 1 — Percepgdo sobre o Desempenho das Metas do PDTPR 2008-2011

Opiniao sobre o Desempenho das
Metas (%)

Meta / Grupo N3o sabe Aferigdo ™
Foi Nao foi o aue
alcangada alcancada 9
ocorreu
Aumentar o fluxo de turistas em 25% 39,1 4,4 56,5
Aumentar o gasto médio per capita/dia 217 174 60,9
em 15%
Alcancgada
Aumentar a receita gerada em 30% 34,8 4,3 60,9
Aumentar a taxa de ocupacao hoteleira
4 7
nas unidades habitacionais em 15% 30, 8 60,9
Aumentar a permanéncia média em 15% 26,1 13,0 60,9
Aumentar o numero de destinos turisticos 217 17 4 60,9
em 70% N3o
Aumentar o nimero de empreendimentos Alcangada
cadastrados no MTur em 25% 304 13,1 26,5
Dm_nnuw o indice de insatisfacdo dos 30,4 i 69.6
turistas em 30%

Fonte: Elaborac¢do da autora.
() Refere-se as informagdes apresentadas na 52.2 reunido do conselho realizada no dia 13 de junho de 2012.

- : O hifen indica que ndo houve citagdo.

4.2 Pesquisa Primaria — Questoes Abertas

Dando continuidade a esta investigagdo o roteiro das questdes deu a oportunidade para
que os grupos® externassem seus comentarios sobre itens que ndo haviam sido questionados
ao longo da pesquisa, seguem suas opinides: (i) Os encontros da comissdo deveriam ser
continuas e dar visibilidade na atuacdo melhorando a cominacao; (ii) Dar maior clareza sobre
0 que realmente importa aos conselheiros -, meta e indicador, sdo a mesma coisa; (iii) falta
atitude do poder publico e, envolvimento do trade turistico, além das instituicdes de ensino
com suas expertises, para tomada de decisdo; (iv) maior envolvimento e participacdo por parte
dos conselheiros; (v) Melhorar a comunica¢do dos assuntos importantes; (vi) O monitoramento
e a avaliacdo serem realizados por equipe técnica especializada com um cronograma de

3 As respostas ndo foram identificadas para manter o compromisso assumido de que haveria sigilo absoluto das respostas dos respondentes e/ou
das entidades a que pertenciam.
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realizagcdo do monitoramento; (vii) Um sistema publico de estatisticas e indicadores (pesquisas
de demanda turistica e econ0micas, dados secundarios: aeroportos, rodoviarias, hotéis), com
comunicagdo ampla da importancia para o setor e a sociedade.
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Com isso percebeu-se que ainda existe um caminho a percorrer para que o que for
planejado, mesmo de forma participativa, seja efetivado e receba o envolvimento dos seus
pares, visando o efetivo cumprimento dos ciclos administrativo e politico do processo.

5. ANALISE DOS RESULTADOS DO PDTPR 2008-2011

Com relacdo aos indicadores e as metas definidos para a mensuracao do desempenho
do Plano, a tabela 2 demonstra (de forma resumida) que existe dissonancia entre o que foi
observado e o que foi planejado. Sendo que das 8 metas, 4 ndo foram alcancadas.

Tabela 2 — Base e Resultados das Metas do PDTPR 2008-2011

Anos Variagao (%)

Metas 2008-2011

2006 (ano base) 2011 (ano final) 2006/2011

Aumentar o fluxo de turistas

* (o)
om 25% 9.927.321/(pessoas) 13.966.933/(pessoas) 40,7%

Aumentar a permanéncia

média em 15% 3,8 (dias/pessoa) 4,0 (dias/pessoa) 5,3%
(o]

Aumentar o gasto médio em USS 61,30 (dia/

: . )
15% pessoa) USS 72,5 (dia/pessoa) 18,3%

Aumentar a receita gerada

em 30% US$ 2,4 (bilhdes) US$ 3,8 (bilhdes) 58,3%

Aumentar o nUmero
de destinos/produtos a7 38 -19,1%.
comercializados em 70%

Aumentar o niumero de
empreendimentos no 2.523 2.141 -15,1%
CADASTUR em 25%

Aumentar a taxa de 34,5% 49,3% 42.9%
ocupacgao hoteleira em 15% (taxa anual) (taxa anual)* =
Diminuir o indice de 23.3% 21.1% 9,4%

insatisfagdo em 30%

Fonte: PDTPR 2008-2011 e PDTPR 2012-2015.

* . Meta atingida e/ou superada.

Nota: os dados revisados e atualizados de acordo com ao apresentado pela SETU.
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Percebeu-se que, falta entendimento aos grupos e que alguns dos indicadores aqui
analisados sdo insuficientes para se acompanhar de forma abrangente ao que propde o PDTPR
para o Parana.

5.1 Teste de Aderéncia para Definigao e Elaborag¢ao de Indicadores

Ao se construir indicadores de monitoramento/acompanhamento, estes devem possuir
“aderéncia”, para se determinar ou ndo a sua utilizacdo e que estes tenham relacdo com os
dados e alcancem os seus propdsitos desejados. O teste apresentado por Jannuzzi (2005)
propde sua base nos indicadores sociais, porém podem ser utilizados para orientar a definicdo
dos indicadores de outras areas. A atividade turistica, de acordo com os Planos do MTur e da
SETU* previam a inclusdo social das comunidades, onde o turismo acontece.

O quadro 1, apresenta as propriedades do teste e suas defini¢cdes, para o qual o autor
propde que seja efetuado o teste para cada um dos indicadores colocando em cada uma das
propriedades um dos sinais (+/-), para ao final saber qual indicador possui o0 maior nimero de
propriedades mostrando assim que o indicador escolhido tenha maior ou menor aderéncia
afim se determinar ou ndo o seu uso (JANNUZZI, 2005).

Quadro 1 — Teste de Aderéncia para Construcdo de Indicadores

Propriedades Descricao

Relevancia para
agenda politica

Entender qual é a relevancia que o indicador possui para a formulagdo de programas
sociais e para a agenda politica, visando também os programas sociais.

Validade de
representagao do
conceito

Validade ndo da base conceitual, mas é desejavel que se disponha de medidas tdo
préximas quanto possivel do conceito abstrato ou da demanda politica que lhes deram
origem.

Confiabilidade da

Sua importancia reside em “legitimar” o uso do indicador.

medida
Cobertura A cobertura territorial ou populacional de um indicador dard ao mesmo uma maior
populacional seguranca, devem ser representativos. Dando no caso do turismo a possibilidade de se

verificar o desempenho das regides turisticas.

Sensibilidade as
acdes previstas

Sensibilidade e especificidade sdo propriedades que também devem ser avaliadas
quando da escolha de indicadores para a elaboragao de um sistema de monitoramento
e avaliacdo de programas publicos.

Especificidade ao
programa

E importante dispor de medidas sensiveis e especificas as agdes previstas nos
programas, que possibilitem avaliar rapidamente os efeitos (ou ndo-efeitos) de
determinada intervencdo

Transparéncia
metodoldgica na
sua construcao

Transparéncia metodoldgica é certamente um atributo fundamental para que
o indicador goze de legitimidade nos meios técnicos e cientificos, ingrediente
indispensdvel para sua legitimidade politica e social.

Plano Nacional de Turismo 2007-2010 - uma viagem de inclusdo, e o Plano de Desenvolvimento de Turismo do Parana, 2008-2011.
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Propriedades Descricao

Comunicabilidade
com o publico

Tem a finalidade de garantir a transparéncia das decisdes técnicas tomadas pelos
administradores publicos e a compreensdo delas por parte da populagéo, dos
jornalistas, dos representantes comunitarios e dos demais agentes publicos.

Factibilidade
operacional para
sua obtengao

O indicador devera permitir dispor de indicadores de medigao factivel, em momentos
adequados.
- sdo informagdes que fazem parte dos processos de gestdo da instituicdao e, portanto,
obtidas através de instrumentos de coleta, seja por amostra ou censo, estatisticas,
aplicagdo de questionarios, observagao etc., dependendo do aspecto a ser medido.

Periodicidade na

A periodicidade também é um fator importante na definicdo e acompanhamento

de indicadores, devendo ser levado em consideragdo inclusive os custos para a sua

sua atualizacdo o
¢ obtencdo.

Desagregabilidade
populacional e
territorial

Quando possivel é importante que os indicadores sejam desagregados por regido e que
represente os grupos populacionais.

A comparabilidade do indicador ao longo do tempo é uma caracteristica desejavel, de
modo a permitir a inferéncia de tendéncias e a avaliar efeitos de eventuais programas
sociais implementados.

Comparabilidade
da série historica

Total de

. Quanto maior o numero de sinais, maior sera a aderéncia do indicador.
propriedades (+)

Fonte: Elaboracgdo prdpria, adaptado de Jannuzzi (2005)

Com a sugestdo de Jannuzzi (2005), e o que foi detectado até aqui sobre a avalia¢cdo dos
indicadores s6 vem a corroborar com o que ja afirmava Arretche (1996, p. 32), de que “na
verdade, a tradicdo brasileira em politicas publicas é bastante pobre em termos de estudos
de avaliacdo da efetividade das politicas”. E que s6 a analise de uma dada Politica Publica ndo
pode estar relacionada a um determinado desenho institucional e alguns resultados provaveis.

Faria (2003, p. 22) “[...] a notdria caréncia de estudos dedicados aos processos e as
metodologias de avaliacdo de politicas, contudo, deve também ser tributada a escassa
utilizacdo da avaliacdo, como instrumento de gestao, pelo setor publico do pais nos trés niveis
de governo”. E que a falta de pesquisas sistematizadas para avaliar e implementar o sistema
de avaliagao das politicas publicas para o tomador de decisdo ainda sdo insipientes no Brasil e
muitas vezes ndo colocados em pratica.

O teste de aderéncia proposto, com as devidas adaptagGes para a construgao dos
indicadores, é necessario monitorar e acompanhar seu desenvolvimento e por fim deve ser
efetuada a avaliagdo. Para isso Baidal (2001), Puertas (2006) e Soares et al. (2012) também
propde um modelo para a drea de sustentabilidade do meio ambiente, mas que pode ser
adaptada para se avaliar metas e indicadores.

Os autores defendem a ideia de que, uma vez avaliados os resultados obtidos pelo
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responsavel do monitoramento, este deve proceder de maneira conjunta com as areas
envolvidas, o chamado processo de brainstorming®. Este processo tem como objetivo a
obtencdo de diversas alternativas corretivas que permitam solucionar os problemas ou
brechas negativas encontradas. Para alcangar um desempenho superior ou satisfatério, se faz
necessaria a continuidade das acdes ou sugerir medidas de reforco.

Para tanto também ficou evidenciado que a falta de mecanismos de monitoramento e
avaliacdo bem definidos, podem dificultar a avaliacdo das politicas publicas e por consequéncia
a tomada de decisdes sobre os indicadores a serem utilizados, pois como afirma Benson

As estatisticas servem para guiar a agdo. Esta finalizagdo do conhecimento, em geral
mais ou menos difundida, é explicita no caso da politica econdmica. As estatisticas
econdmicas permitem construir os indicadores que ela utiliza, é com esta finalidade
que elas foram utilizadas depois da guerra e é para isso que servem. Sua validade é
condicionada pela validade da teoria que serve para formalizar o funcionamento da
economia. Fundamentalmente, perguntar-se se esses indicadores sdo necessarios
significa interrogar-se sobre a necessidade de uma politica econémica. (BENSSON,
1995 p. 116).

6. CONCLUSAO

Este estudo foi desenvolvido com o objetivo de analisar o monitoramento e a avaliacdo
do Plano de Desenvolvimento do Turismo do Parand 2008-2011 seu direcionamento no ambito
das politicas publicas.

Como ferramenta principal para a analise, foi utilizado o modelo proposto por Puertas
(2006). Dentre as questdes levantadas, ndo foram encontrados relatérios ou informacdes de
acompanhamento e avaliacdo das metas propostas para o PDTPR 2008-2011, o que causou
dificuldades no levantamento de dados e evidenciou a falta de modelos de monitoramento e
avaliacdo a serem seguidos.

A comissdo técnica que elaborou o PDTPR 2008-2011 apresentou uma planilha para
acompanhar as ac¢des do Plano, na qual definiu os principais responsaveis para tal -, o que
envolvia especificamente a SETU e suas vinculadas. Essas acdes faziam parte da quarta fase
do Plano.

Como resultado em relagdo ao objetivo central que norteou este trabalho, foi detectada
uma divergéncia de respostas, pois os indicadores utilizados para as metas e ac¢des, ndo
apresentam correlacdo entre si, ou seja, as acdes ndo foram construidas para o alcance das
metas. Observando-se que, as a¢des estiveram muito mais relacionadas a promocdo e ao
fomento do turismo do que ao planejamento e ao desenvolvimento das politicas publicas.

Quanto aos resultados da pesquisa de campo e a construcdo e desenvolvimento do

5 Técnica de chuva de ideias para obter a maior quantidade de conceitos e critérios de maneira espontanea, reduzindo a influéncia externa.
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Plano, restam poucas duvidas de que, a luz do modelo de planejamento de Puertas (2006),
houve quebras/rupturas durante o ciclo de implementacdo das politicas publicas do turismo,
em particular daquelas vinculadas ao processo de avaliacdo dos indicadores utilizados na
construgdo das metas.

Essas rupturas se manifestaram em diversos momentos do ciclo, e foram observadas
em varias fases: na fase do planejamento, com a organizacao de indicadores; na fase de
organizacdo e gestdo quanto ao que foi programado; na fase de avaliacdo e controle, pela
discrepancia de entendimento entre os gestores do que deveria ser avaliado; na fase de
execugao, pela implementagao das atividades por meio das agées que também visavam o
empoderamento dos envolvidos diretamente no processo; na fase do controle, avaliacdo e as
tomadas de decisdo para corre¢des no andamento de uma ou mais a¢des programadas.

Entre outras constatacoes, verificou-se que o baixo orcamento ndo permitiu a realizacdo
das pesquisas de demanda, instrumento-chave para acompanhar e/ou monitorar as metas.
Partindo para uma visdo global, os entrevistados apontaram para uma visdo limitada sobre o
gue ocorreu com o Plano desde a sua concepc¢do até a avaliacao final. Isso pode ser percebido
quando foi analisada a questdo-chave, que era a situacao das metas ao final do periodo (2008-
2011).

Foi evidenciada a falta de continuidade do processo estabelecido na construgao do
Plano, relatado por dois técnicos: “[...] a comissdo deveria se manter fixa e se reunir a cada
seis meses para efetuar as avaliagdes e propor mudancgas quando necessarias”.

Outro objetivo deste trabalho foi o de apontar o desempenho das metas tracadas para o
periodo 2008-2011pra isso a SETU, como executora, teria a obrigacdo de estimular uma maior
sinergia entre os agentes do poder publico e da iniciativa privada, para um comprometimento
maior e mais efetivo na obtencdo das metas por eles estipuladas. Bem como que 0s processos
de implementacdo e/ou intervengdo necessitam de propdsitos claros e bem delineados,
e pode-se dizer até de meritocracia para os gestores envolvidos, quando da obteng¢do dos
resultados.

Por fim como recomendagdo, sugere-se aplicacdo de metodologias quantitativas/
qualitativas, que oferecam parametros de medicdo para cada fase das metas/indicadores. Se
faz necessario definir o formato de atuagao do turismo alinhado ao Plano Geral de Governo
do Estado, estimulando uma maior participacdao dos membros do CEPATUR, fazendo com que
todos estejam engajados com as acOes do estado para juntos, promover os produtos turisticos.

REFERENCIAS

ARRETCHE, Marta T.S. Tendéncias nos estudos sobre avaliagdo. In: Elizabeth Rico. (Org.). Avaliagdo de Politicas
Sociais: uma questdo em debate. Sdo Paulo: Cortez, 1998, p. 29-41, jun./1996.

BAIDAL, Josep A. lvars. Planificacion y gestion del desarrollo turistico sostenible: propuestas para la creacion de

MONITORAMENTO E AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO: UMA ANALISE DO
PLANO DE DESENVOLVIMENTO DO TURISMO DO PARANA 2008-2011

Capitulo 8




un sistema de indicadores. Instituto Universitdrio de Geografia, Universidad de Alicante, 2001.

Capitulo 8

BENI, Mario Carlos. Politica e planejamento de turismo no Brasil. S3o Paulo: ALEPH, 2006.

BESSON, Jean-Louis (Org.). A llusdo das estatisticas. Traducdo Emir Sader. Sdo Paulo: Editora da Universidade

Estadual Paulista, Biblioteca basica. 1995.

BRASIL. Ministério do Turismo. Secretaria Nacional de Politicas de Turismo. Turismo e Sustentabilidade.
Departamento de Estruturagdo, Articulagdo e Ordenamento Turistico. Coordenagdo Geral de Regionalizagdo.
Brasilia, 2007. 126 p.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta. Ideias, conhecimento e politicas publicas: um inventario sucinto das principais

vertentes analiticas recentes. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo,. vol. 18 n. 51. fev./2003. p. 21-29.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta. A politica da avaliagdo de politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais
v. 20 n. 59, out. 2005. p. 97-109. 2005.

HALL, C. Michael e JENKINS, John. Turismo e politica publica. In. LEW, Alan A., HALL, C. Michael e WILLIAMS, Allan
M. (Orgs.). Compéndio de turismo. Lisboa: Instituto Piaget. 2004, p. 587-602.

HALL, Michael Collin. Planejamento turistico: politicas processos e relacionamentos. S3o Paulo: Contexto, 2001.

JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores para diagndstico, monitoramento e avaliagdo de programas sociais no
Brasil. Revista do Servigo Publico. p. 137-160. ENAP: Brasilia, 2005.

MONTEJANO, Jordi Montaner. Estrutura do Mercado Turistico. Traducdo de Andréa Favano. 2. ed. Sdo Paulo:
Roca, 2001. 426p.

PARANA. Secretaria de Estado do Turismo do Parana. Politica Estadual de Turismo 2003-2007. Curitiba, jun./2003.

PARANA. Secretaria de Estado do Turismo do Parand. Plano de desenvolvimento do turismo do Parana 2008-
2011. Curitiba, jun./2007.

PUERTAS, Maria Luisa Renddn. El modelo de administracion turistica local. Tomo II. Peru, 2006.
RICO, Elizabeth Melo. Avaliagdo das politicas sociais: uma questdo em debate, Sdo Paulo: Cortez, 1998.

RUA, Maria das Gragas. Turismo e politicas publicas de inclusdo. In: Ministério do Turismo. Turismo social:
didlogos do Turismo: uma viagem de inclusdo. Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal. Rio de Janeiro:
IBAM, 2006. p. 17-37.

SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. Sdo Paulo: Cengage
Learning, 2012.

SOARES, Jennifer Caroline; GANDARA, José Manoel; BAIDAL, Josep lvars. Indicadores para analizar la evolucion
del ciclo de vida de los destinos turisticos litorales. Revista Investigaciones Turisticas. IUIT: Alicante-Espanha. v.
3, p. 19-38, jan-jun/2012.

MONITORAMENTO E AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO: UMA ANALISE DO
PLANO DE DESENVOLVIMENTO DO TURISMO DO PARANA 2008-2011




MONITORING AND EVALUATION OF PUBLIC TOURISM POLICIES: AN ANALYSIS
OF THE PARANA TOURISM DEVELOPMENT PLAN 2008-2011

ABSTRACT - The proposal of this article, in general terms, is the analysis of the Tourism Development Plan in
Parana (PDTPR), as a planning instrument of the Tourism Policy of the State, focusing on the Monitoring and
Evaluation and its developments as a tool for monitoring the performance proposed for the period 2008-2011.
This was a qualitative research of an analytical-exploratory nature with emphasis on content analysis, using
methodological procedures carried out with bibliographic and documental investigations and the application
of primary research with face-to-face interviews and indirectly via an online questionnaire. In the results, the
importance of the formulation of state tourism policies was recognized, which point to weaknesses, factors
responsible for the development and advances in the conduction of the Plan, and, highlight some of the critical
elements in relation to the mechanisms a that govern tourism through the management and monitoring of goals

outlined at the state level.

KEYWORDS: Tourism. Development. Public Policies. Parana. Monitoring and Evaluation.
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CAPITULO 9
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RESUMO - Como instrumentos da
democracia direta estariam associados
a um menor nivel de democracia?
Venezuela, Bolivia e Equador promulgaram
novas constituicbes que previram a
ampla incorporacdao de instrumentos da
democracia direta. O presente trabalho
propde que o referendo, quando convocado
pelo presidente, serve para que o lider
possa apelar diretamente as massas, sem
qualquer intermediacdo legislativa, uma
das principais caracteristicas do populismo.
Através da  ferramenta  Qualitative
Comparative Analysis — QCA é feita uma
analise qualitativa dos poderes legislativos
do presidente na América do Sul. Conclui-
se que o poder presidencial de convocar
referendos esta associado a um menor nivel
democratico.

PALAVRAS-CHAVE: Democracia direta,
Referendo, QCA, América do Sul

AMERICA DO SUL:

1. INTRODUCAO

Dia 30 de novembro de 2008,
utilizando-se do poder de referendo, o entao
presidente da Venezuela Hugo Chavez,
convocou os cidaddos para decidirem a
respeito da possibilidade de reelei¢cao por
tempo indefinido para o cargo de chefe
do Executivo. Dia 15 de fevereiro de 2009,
com 54,86% dos votos a favor e 45,1%
contra, Chavez conseguiu aprovar a reforma
constitucional que habilitou a reeleicdo de
maneira indefinida.

Como instrumentos da democracia
direta estariam associados a um menor
nivel de democracia? O caso descrito acima
ilustra uma situacdo em que o presidente, ao
ter a faculdade constitucional de convocar
os cidaddos através de referendos, tem um
enorme poder. Reformas constitucionais
tendentes a aumentar o poder presidencial
poderiam ser facilmente rechacadas
pelo Legislativo, de forma que “apelar”
aos cidadaos se torna extremamente
conveniente. Dessa forma, instrumentos da
democracia direta também sdo utilizados
pelos presidentes quando querem fazer
valer suas decisGes, sem que a questdo
passe pelo crivo do Legislativo.

E verdade que certos poderes
presidenciais podem ser necessarios para
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1 Artigo extraido de Dissertagdo, de mesmo titulo, apresentada ao Programa de Pds-graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE) para obtencgdo do titulo de Mestre em Ciéncia Politica (2017).
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que o chefe do Executivo possa agir em momentos de indecisao ou quando o marco legal
é incerto (CAMERON, 2013, p. 37). Porém, embora a concentracdo de poderes seja util nos
momentos em que o presidente necessita tomar decisGes complexas e de urgéncia, além de
facilitar a accountability, essa concentracao facilita o surgimento de caudilhos que tomam
o poder do Congresso e passam a legislar em seu lugar, através de medidas de urgéncia e
decretos (CHEIBUB et al, 2011, p. 22-23). A usurpacdo do poder por lideres populistas foi o que
aconteceu em Venezuela, Bolivia e Equador.
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Para testar se o referendo sozinho, ou combinado a outros poderes legislativos, estaria
relacionado a um menor nivel democratico/pais parcialmente livre, é feita uma analise
qualitativa (Qualitative Comparative Analysis — QCA) do desenho constitucional na América
do Sul.

Conclui-se que o poder de convocatdria de referendos, quando nas maos do presidente,
pode se transformar em um instrumento com vocac¢ao autoritdria, cuja finalidade, na maioria
dos casos, é permitir que o lider populista — no caso analisado, o Presidente da Republica —
possa fazer valer a sua vontade, através do apoio popular, sem que as propostas que refletem
suas preferéncias passem pelo crivo do Legislativo e pelos demais pontos de veto inerentes a
democracia.

2. O SISTEMA PRESIDENCIALISTA DE GOVERNO

O sistema presidencialista de governo é o sistema tipico das republicas, tendo surgido
como alternativa aos sistemas monarquico e parlamentarista. Tanto em uma monarquia,
como em um sistema presidencialista, uma Unica pessoa estd a frente do governo, de forma
gue o que vai diferenciar o monarca do presidente é o fato de que, enquanto o primeiro esta
alicercado na aristocracia, o segundo possui legitimidade democratica. Assim, dado que no
presidencialismo uma Unica pessoa esta a frente da chefia do Estado, este tipo de regime
torna-se facilmente suscetivel a desvios autoritarios (FIX-FIERRO; SALAZARUGARTE, 2012, p.
629).

Atualmente, os regimes de Venezuela, Bolivia e Equador, cujos lideres buscam mitigar as
instituicdes e possuem uma relagdo paternalista com seus seguidores, podem ser considerados
hibridos (DIAMOND, 2004). Essa relacdo paternalista é em boa medida facilitada pelos
instrumentos da democracia direta adotados pelas constituicdes desses paises, em especial
pela faculdade presidencial de convocar referendos, como podera ser visto mais adiante.

A fonte de legitimidade do presidencialismo reside nas elei¢des populares periddicas
para substituicdo do presidente (principal diferenca em relacdo ao parlamentarismo). Ditas
eleicdes devem cumprir com alguns requisitos para que o pais possa ser considerado, de fato,
democratico, quais sejam: direito ao voto a toda a populagao adulta, sem base discriminatoéria,
todos os votos devem possuir o mesmo peso e o voto da maioria deve determinar o resultado
das elei¢Ges (FIX-FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012, p. 629-630).
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Para Fix-Fierro e Salazar-Ugarte (2012, p. 630), caso um politico se mantenha no poder
por tempo indefinido este sistema ndo pode ser mais considerado presidencialista, mas
ditatorial. Assim, o presidencialismo seria tanto compativel com regimes democraticos como
com “autoritarismos eleitorais”, nomenclatura também utilizada por Levitsky e Way (2010).
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Quanto maior for o nimero de veto players em um dado sistema, mais provdvel sera que as
instituicdes politicas utilizem instrumentos da democracia direta para legitimas as decisdes
a serem tomadas, principalmente aqueles que oferecam maiores custos. Assim, os Chefes
de Governo, no sistema presidencialista, tenderiam a um uso maior da democracia direta do
que no sistema parlamentarista, dado que no presidencialismo ha um maior nimero de veto
players no ambito das relagdes entre Executivo e Legislativo (ALTMAN, 2011, p. 76).

Altman (ldem) ainda acrescenta outro fator que torna o uso de mecanismos da democracia
direta mais incomuns em sistemas parlamentaristas: “em um regime parlamentarista, a
soberania reside no parlamento, ndo nas maos dos cidad3dos”.

3. ADEMOCRACIA DIRETA

Na democracia direta é o proprio titular do poder, os cidaddos, quem decidem os rumos
do pais, sem a necessidade de intermediario (SOARES, 1998, p. 17). A forma de exercicio do
poder através de assembleias populares ja existia em Esparta, mas foi s6 em Atenas que os
cidaddos passaram a ter, realmente, soberania (SGARBI, 1999, p. 92). Em Atenas, em 507
a.C., Clistenes promulgou uma nova constituicdo, que iria substituir a antiga constituicdo
aristocratica. Esse novo documentou instituiu o Boulé dos Quinhentos, a Assembleia e o
Tribunal do Povo, estrutura politica que assim permaneceu por mais de 700 anos (MENEZES,
2010, p. 25).

Na Assembleia do Povo eram considerados cidaddos apenas os homens livres, logo,
eram os Unicos que detinham o direito ao voto. A reunido requeria um quérum minimo de
seis mil homens, que se reuniam na colina chamada Pnyx, proxima a agora (MENEZES, 2010, p.
25). A votacdo se dava segundo a regra da maioria, em que os cidadaos tinham que levantar o
braco. Na democracia ateniense, pode-se considerar que o corpo civico tinha poder ilimitado.
A liberdade implicava o dever, e ndo apenas o direito, de participar do processo deliberativo.
A autoridades ndo eram eleitas, mas definidas por sorteio, entre candidatos maiores de trinta
anos. Como a forma de designacao de autoridades era o sorteio, nao fazia sentido a cria¢ao
de partidos politicos e facgGes. A democracia direta no modelo ateniense seria impraticavel
nas sociedades contemporaneas de média ou grande extensdo territorial (CARDIA, 1998, p.
310- 311).

Ja do governo representativo as democracias modernas herdaram o poder do Legislativo,
a separagdo dos poderes, os direitos individuais, ou seja, regras tendentes a limitar o poder
do Estado. Atualmente, as democracias representativas se subdividem em presidencialista,
parlamentarista e semipresidencialista (CARDIA, 1998, p. 313).
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Cumpre salientar que a democracia direta nos Estados Unidos sempre esteve atrelada
a ideia de Citizen Lawmaking/Citizens as Legislators (NOYES, 2015, p. 199), ou seja, os
instrumentos da democracia direta devem serem convocados pelos préprios cidaddos, estando
ai excluida a hipdtese de convocagao por parte do Poder Executivo.
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Costuma-se reconhecer como democracia direta todos os mecanismos de participacao
popular, como o referendo, o plebiscito, a revocatdria de mandato e a iniciativa legislativa
popular. Referendos, que alguns autores consideram como sin6nimo de plebiscito (essa
questdo serd melhor tratada mais adiante), sdo procedimentos que permitem a participacao
direta dos cidadaos para que decidam a respeito de questdes especificas e pontuais. Iniciativas
de cidadaos, ou iniciativas populares permitem a determinado nimero de cidaddos proporem
questdes a serem votadas pela totalidade dos cidadaos.

Nesse caso, ndo ha mediacdo do governo ou de outra autoridade politica, pois é algo
feito de cidadao para cidaddo. Ja as iniciativas de agenda permitem que os cidadaos coloquem
determinada questdo na agenda do Legislativo, sem que ela seja submetida a votacdo popular.
A revogacao (recall) ocorre quando os eleitores tém a faculdade de votarem para destituir
alguma autoridade eleita ou funcionario publico (ROCHA, 2010).

Linhares (2010) resume e conceitua os mecanismos de participacdo popular mais
difundidos e utilizados pelos Estados, quais sejam: plebiscito, referendo, iniciativa popular,
recall e veto popular, sendo que os trés primeiros instrumentos foram consagrados na
constituicdo de 1988.

4. O REFERENDO

Conforme destaca Lissidini (2011, p. 14), o conceito de democracia direta é extremamente
amplo. Definicdes mais abrangentes incluem no conceito todos os mecanismos de participacdo
popular, como o referendo, o plebiscito, a revocatéria de mandato e a iniciativa legislativa. No
presente trabalho, opta-se por um conceito “minimalista”, que considera como democracia
direta exclusivamente o referendo. E esse o instrumento que, quando nas m3os do presidente,
pode ser utilizado como meio para autolegitimacao e perpetuacao no poder.

Foi na Franca que surgiram as primeiras elaboracdes constitucionais referentes
ao referendo. A constituicao francesa de 1793 previa que os projetos de lei aprovados no
Legislativo deveriam serem submetidos a aprovagao dos cidaddos, tendo as Constitui¢des
subsequentes (1795, 1799, 1802 e 1804) também sido aprovadas por referendo ou plebiscito
(MIRANDA, 1996, p. 239-240).

No século XX, o instituto do referendo sé fez se expandir, mesmo nos momentos pds-
guerra, tendo sido inclusive incorporado em sistemas nao pluralistas, onde serviria ao intuito,
dentre outros, de “legitimacdo e reforco do poder dos governantes” (MIRANDA, 1996, p. 243).

Dentre os paises que adotaram o referendo em suas constituicdes, na Suica é onde
sua pratica é mais frequente, devido a dois fatores destacados por Sgarbi (1999, p. 322):
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primeiramente, sdo diversos os assuntos passiveis de serem submetidos a referendo e os
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cidaddos também possuem a iniciativa; e em segundo lugar, os cantdes sdo extremamente
pequenos, possibilitando uma expressiva mobilizacao popular.

A histéria do referendo na Suica é feita de momentos de expansdo e de reducdo de
sua abrangéncia. Em 1933 comecou a ser notado um certo abuso na utilizacdo do referido
instrumento, o que deu inicio a um periodo que buscou conter a expansao das matérias
passiveis de deliberacdo por referendo.

Sgarbi (1999, p. 119-120) diferencia o referendo da Landsgemeinde suica, pois essa
seria uma assembleia publica em que os cidaddos se rednem para aprovar ou rejeitar projetos
de lei viva voce, e ndo através do voto secreto. Por outro lado, enquanto no referendo a
norma em questdo se encontra delimitada, na Landsgemeinde o eleitorado possui maior
discricionariedade.

Importante salientar também que a Suica é o pais do mundo com maior quantidade
de referendos iniciados pelos cidaddos (ALTMAN, 2011, p. 74), ou seja, na Suica as consultas
decorrem mais da vontade da populagdo do que de uma imposicdo de cima pra baixo, como é
0 que ocorre normalmente nos demais paises do mundo.

Na América Latina, ja foram convocados referendos para decidir sobre todo tipo de
assunto, como reforma constitucional, anistia politica e a privatizacdo das indUstrias estatais
(IDEA, 2008, p. 12).

No caso das reformas constitucionais, a realizacdo de referendo popular é requisito
obrigatdrio para a aprovacao de reformas em muitos paises da América do Sul, como em
Venezuela, Equador e Bolivia.

O caso mais recente de referendo que previu a possibilidade anistia politica foi o referendo
ocorrido, em 2016, na Col6mbia, que buscava um acordo de paz entre o governo colombiano
e as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (FARC). O acordo que foi submetido a
referendo previa, além da anistia politica, cotas no congresso para as FARC.

O Uruguai é o pais sul-americano que ja utilizou o referendo para que a populacdo
pudesse decidir a respeito da privatizacdao das indUstrias estatais. O Ultimo referendo nesse
sentido ocorreu em 1992,

5. DESENHO DE PESQUISA E ANALISE DOS DADOS

E verdade que certos poderes presidenciais podem ser necessarios para que o chefe
do Executivo possa agir em momentos de indecisdo ou quando o marco legal é incerto
(CAMERON, 2013, p. 37). Porém, embora a concentracao de poderes seja util nos momentos
em que o presidente necessite tomar decisdes complexas e de urgéncia, além de facilitar
a accountability, essa concentracao facilita o surgimento de caudilhos que tomam o poder
do Congresso e passam a legislar em seu lugar, através de medidas de urgéncia e decretos
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(CHEIBUB et al, 2011, p. 22-23), como se denota na ascensao ao poder2 de lideres populistas,
V.g., 0 que aconteceu em Venezuela, Bolivia e Equador.
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O presidente, ao ter a faculdade constitucional de convocar os cidaddos através de
referendos, tem um enorme poder. Reformas constitucionais tendentes a aumentar o poder
presidencial poderiam ser facilmente rechacadas pelo Legislativo, de forma que “apelar” aos
cidaddos se torna extremamente conveniente.

Dessa forma, propde-se que existe associacao entre instrumentos de democracia direta
convocados pelo presidente e nivel de democracia.

Para que se possa testar se o referendo sozinho — ou combinado a outros poderes
legislativos — quando convocado pelo presidente, estaria associado a um menor nivel
democratico/pais parcialmente livre, sera feita uma analise qualitativa dos poderes legislativos
dos presidentes da América do Sul, através da técnica QCA. As condi¢des causais serdo os
poderes presidenciais de veto, decreto e referendo. Essas condi¢des foram coletadas a partir
dos textos das respectivas constituicdes da América do Sul (CONSTITUTE PROJECT, 2016).

O método QCA é uma analise qualitativa criada por Charles Ragin, em 1987. “Tem em
vista comparar um numero pequeno ou intermedidrio de casos, a partir de uma analise de
configuracdes de condicdes dadas pela teoria” (FREITAS, 2015, p. 105). Em outras palavras,
a maior ambicdo do QCA ¢é “[...] permitir a comparacdo sistematica de casos cruzados (cross-
case comparison) e, ao mesmo tempo, dar justica a complexidade dentro de cada caso,
particularmente aos projetos de pesquisa com N pequeno ou N intermediario” (RIHOUX;

RAGIN, 2009, p. xviii).

No entanto, a escolha da ferramenta QCA se deu ndo em fungdo do numero de casos
(small-N), mas porque “[...] o fen6meno a ser explicado é resultado de um tipo especifico de
complexidade causal.” (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2012, p. 77). Ou seja, uma condi¢do — ou
combinag¢do de condi¢des — pode estar associada ao resultado de interesse.

Dessa forma, o QCA busca aferir se determinadas condi¢des causais sdo necessarias ou
suficientes para gerar um determinado resultado. Na presente dissertacdo, através do QCA,
podera ser observado se o poder de referendo esta associado a um menor nivel de democracia
ou se trata de uma combinacdo de poderes do qual o referendo faz parte, que esta associado
a menores niveis democraticos.

O outcome sera o nivel de democracia, no caso, espera-se que, presentes as condi¢des
causais, o pais seja parcialmente livre. Os dados referentes ao nivel de democracia foram
coletados no site da Freedom House: essa organizacdo é responsavel por elaborar um indice
internacional, divulgado anualmente, cujo fim é medir a democracia ao redor do mundo
(FREEDOM HOUSE, 2016). O referido indice se baseia em dados categodricos relativos a
presenca das liberdades civis e dos direitos politicos, em paises considerados independentes.

Aopcao peloindice internacional Freedom House se deu pelo fato dele ja ter sido utilizado
em outros estudos de referéncia sobre a variacao do nivel de democracia no continente latino-
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americano e sobre a classificagcdo dos regimes politicos na América Latina, como foi o caso dos
trabalhos de Mainwaring e Pérez-Lifidan (2008) e de Mainwaring et al (2001), o que de certa
forma incentiva a replicacdo parcial através deste trabalho.

Cumpre salientar que o indice Freedom House apresenta trés categorias de paises (livres,
parcialmente livres e ndo livres — compreendido numa escala de 1 a 7), sendo que quanto mais
préoxima de 1, mais livre é o pais. Contudo, no presente trabalho, considera-se apenas duas
categorias — paises livres e parcialmente livres — com vista a melhor adequacdo da condicdo a
técnica QCA e com base no fato de que, na América do Sul, ndo existirem paises “nao livres”,
segundo Freedom House.

Quadro 1 — Outcome e condig¢Bes causais utilizadas nesta pesquisa (QCA)

Descrigao

Livre—0

Nivel de democracia . .
Parcialmente livre — 1

O presidente ndo possui/ derrubada por maioria simples
Poder de veto -0
O presidente possui— 1

O presidente ndo possui/ possui apenas quando

Poder de decreto autorizado pela Assembleia — 0 O presidente possui— 1

O presidente ndo possui/ possui sem carater vinculante —

Poder de convocatorio de referendo 00 presidente possui— 1

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados disponiveis no site eletronicodo indice Freedom House (2016) e
do Constitute Project (2016).

A literatura levantada sugere que presidentes com poderes legislativos fortes subsistem
em paises com baixos niveis democraticos. Dentre esses poderes legislativos, os poderes de
veto, decreto e referendo —as condig¢bes causais do presente trabalho —sdo os mais citados pela
literatura como sendo capazes de levar um pais a uma situacao de instabilidade democratica
(SHUGART, CAREY, 1992; MAINWARING; SHUGART, 1993).

Quadro 2 — Base de dados

Pais Veto Decreto Referendo Nivel de
democracia

(outcome)
Argentina 1 0 0 0
Bolivia 0 1 1 1
Brasil 1 1 0 0
Chile 1 0 0 0
Colombia 1 1 1 1
Equador 1 1 1 1
Paraguai 1 0 1 1
Peru 1 0 0 0
Uruguai | 0 0 0
Venezuela 0 0 1 1

Fonte: elaboracgdo propria a partir dos dados encontrados em Freedom House (2016) e no Constitute Project (2016)
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Da base de dados, pode-se extrair que Venezuela, Equador, Bolivia, Colombia e Paraguai
sdo os paises da América do Sulem que o presidente pode convocar os cidaddos para referendos
com carater vinculante. Enquanto esses cinco paises sdao considerados “parcialmente livres”,
pelo indice Freedom House, Argentina, Brasil, Chile, Peru e Uruguai sdo considerados “livres”;
ouseja, a possibilidade de convocatdria de referendo, por parte do presidente, é odenominador
comum entre os paises sul-americanos que mais violam os direitos politicos e as liberdades
civis, e por isso foram considerados parcialmente livres pelo referido indice internacional.

5.1. Qualitative Comparative Analysis

No centro do QCA encontra-se a “minimizacao booleana”, que seriam condic¢des binarias
que dividiriam o mundo em uma parte que apresenta a condicdo (1) e outra parte que nao
apresenta a condicdo (0) (RIHOUX; RAGIN, 2009, p. 35-36).

O primeiro passo seria dicotomizar os dados e construir uma tabela com os dados
dicotomizados.

No caso das nossas trés condi¢cdes causais:

1) Possui poder de convocatdria de referendo (1) ou ndo possui ou possui sem carater
vinculante (0).

2) Possui poder de decreto (1) ou ndo possui ou apenas quando delegado pela Assembleia (0).

3) Possui poder de veto (1) ou ndo possui ou sua derrubada requer apenas uma maioria
simples (0).

Lembrando que o outcome esperado quando as condi¢cdes se encontram presentes é
que o pais seja considerado parcialmente livre (1).

Tabela 1 — Dados dicotomizados (3 condigdes)

Casos Referendo Decreto Veto Pais parcialmente
livre (outcome)

Argentina 0 0 1 0
Bolivia 1 1 0 1
Brasil 0 1 1 0
Chile 0 0 1 0
Colombia 1 1 1 1
Equador 1 1 1 1
Paraguai 1 0 1 1
Peru 0 0 1 0
Uruguai 0 0 1 0
Venewuela 1 0 0 1

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados encontrados em Freedom House (2016) e no Constitute Project (2016)

O segundo passo seria construir a “tabela da verdade”, que nada mais é do que uma
sintese da tabela de dados brutos. Em outras palavras, € uma tabela de configuracdes (RIHOUX;
RAGIN, 2009, p. 44).
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Para que se possa saber o numero possivel de combinagdes, s6 é elevar o nimero 2
(presenca ou auséncia) ao nimero de condi¢bes. No presente caso, a férmula seria 23. Ou seja,
ha 8 configuragdes possiveis no presente desenho de pesquisa.

Tabela 2 — “Tabela da verdade” das configura¢des booleanas

Casos Referendo Decreto Veto Pais parcialmente
livre (outcome)

1) Argentina, Chile, 0 0 1 0
Peru, Uruguai

2) Bolivia 1 1 0 1
3)Brasil 0 1 1 0
4)Colémbia, Equador 1 1 1 1
5)Paraguai 1 0 1
6) Venezuela 1 0 0 1
7) Contrafactual 1 0 1 0 ?
8) Contrafactual 2 0 0 0 ?

Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados encontrados em Freedom House (2016) e no Constitute Project (2016)

Quadro 3 — Andlise das configuragdes suficientes

Configuracio X1 X2 X3 Y=0 Y=1 N Ny Consisténcia | X—Y
1 0 0 1 Argentina, - 0 0.00 F
Chile,
Peru,
Uruguai
2 1 1 0 Bolivia 1 1 1,00 \
3 0 1 1 Brasil 1 0 0,00 F
- 1 1 1 Coloémbia, 1 1 1,00 \'
Equador
5 1 0 1 Paraguai 1 1 1,00 V
6 1 0 0 Venezuela 1 1 1,00 V
7 0 1 0 0 -- -- 7]
8 0 0 0 0 - - [?
Y = pais parcialmente livre / X1 = pode de convocar referendos / X2 = poder de decreto / X
poder de veto

Segundo Ragin (2006), para que se possa estabelecer quais condicdes podem ser
consideradas “suficientes” é preciso construir um indice de consisténcia — que é medido pelo
percentual de ocorréncia do resultado de interesse nos casos em analise —, como na coluna 9
do quadro 8.

Conforme o quadro 8, quatro configuragdes foram 100% consistentes (configuragdes 2,
4,5 e 6). Ao se analisar essas combinacdes, percebe-se que a condicdo “referendo” é a Unica
que esta presente em todas as quatro configuracgdes.

Na tabela acima vé-se dois casos contrafactuais. Optou-se por considerar esses casos
como falsos (ndo suficientes), uma vez que a condicdo necessdria e suficiente “referendo” se
encontra ausente.

Excluindo-se os casos contrafactuais, a tabela nos permite sintetizar os 10 casos em 6
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configuracdes. No caso, hd 4 (quatro) configuragdes com outcome 1, 2 (duas) configuragdes
com o outcome 0, e nenhuma configuracdo contraditéria, ou seja, cada uma das configuracdes
possui apenas um outcome.

Como ndo ha configuracdes contraditorias, ndo serdo necessarios procedimentos e
tabelas para resolver esse problema.

Na fase da “minimizacdo booleana”, a férmula minima nos permite observar que a
condicdo “referendo” sempre se faz presente nos paises considerados parcialmente livres [1],
porém as outras condi¢des presentes nas combinagdes variam de pais para pais, de modo que
ndo podemos afirmar que essas outras condicdes joguem um papel importante no que diz
respeito ao pais ser considerado parcialmente livre.

Pode-se reescrevé-las em uma unica férmula:
REFERENDO -> pais parcialmente livre

Dessa forma, o poder presidencial de convocatéria de referendos é condi¢ao necessaria
e suficiente para que o pais seja considerado parcialmente livre.

6. CONCLUSOES

O poder presidencial para convocar referendos desempenha papel central. Como
ja apontado, foi através de um referendo convocado pelo entdo presidente Chavez que a
reeleicdao por tempo indefinido foi constitucionalizada na Venezuela. No presente estudo, as
féormulas minimas levaram a conclusao de que o poder presidencial de convocar os cidadaos
para referendos é condicdo necessaria e suficiente para o pais ser parcialmente livre. Por outro
lado, essa mesma condicdo foi a Unica sempre ausente em todos os paises considerados livres.

Em outras palavras, os resultados do QCA indicaram que o poder de convocar os cidaddos
para referendos é a condicdo que distingue os paises sul-americanos considerados livres dos
considerados parcialmente livres. Nesse sentido, Venezuela, Equador, Bolivia, Colombia e
Paraguai sdo os paises da América do Sul em que o presidente pode convocar os cidadados
para referendos com cardter vinculante. Enquanto esses cinco paises sdo considerados
“parcialmente livres”, pelo indice Freedom House, Argentina, Brasil, Chile, Peru e Uruguai
sdo considerados “livres”; ou seja, a possibilidade de convocatéria de referendo, por parte
do presidente, é o denominador comum entre os paises sul-americanos que mais violam os
direitos politicos e as liberdades civis, e por isso foram considerados parcialmente livres pelo
referido indice internacional.
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THE TRAP OF DIRECT DEMOCRACY: A QUALITATIVE ANALYSIS OF THE
PRESIDENT’S LEGISLATIVE POWERS IN SOUTH AMERICA

ABSTRACT - How would instruments of direct democracy be associated with a lower level of democracy?
Venezuela, Bolivia and Ecuador promulgated new constitutions that foresaw the widespread incorporation of
instruments of direct democracy. The present work proposes that the referendum, when called by the president,
serves so that the leader can appeal directly to the masses, without any legislative intermediation, one of the
main characteristics of populism. Through the Qualitative Comparative Analysis - QCA tool, a qualitative analysis
of the legislative powers of the president in South America is made. It is concluded that the presidential power to

call referendums is associated with a lower democratic level.

KEYWORDS: Direct Democracy, Referendum, QCA, South America
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CAPITULO 10

POLICIA FEDERAL, CONTROLE MIGRATORIO
E LIVRE CIRCULACAO DE CIDADAOS DO
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RESUMO - No passado, a Policia Federal do
Brasil atuou como instrumento de repressao
politica. Forjada e desenvolvida em
contextos autoritarios, caracterizada por um
autarquismo e desconfianca generalizada,
seria possivel indagar se a Policia Federal
brasileira teria algum protagonismo nos fins
sociais visados pelo Mercosul. Como projeto
de integracdo sul-americana, ndo apenas
econdmica, mas também cultural e social, o
Mercosulalmejaquesejaimplementadauma
politica de livre circulacdo de pessoas na sua
regido. Como 6rgao de persecucdo criminal,
a Policia Federal costuma submeter os
cidadaos estrangeiros, como um todo, a um
regime de suspeicdo. No entanto, diante das
tratativas regionais firmadas para viabilizar
uma livre circulagdo no espaco mercosulino,
seria possivel analisar se a atuacdo da Policia
Federal brasileira auxiliaria na consecugao
desse ensejo regional de suma relevancia
para a integracdo desejada.

PALAVRAS-CHAVE: Policia Federal, Controle

POLICIA FEDERAL, CONTROLE MIGRATORIO E LIVRE CIRCULAGAO DE CIDADAOS DO MERCOSUL

MERCOSUL

Migratdrio, Mercosul, Livre Circulacdo de
Pessoas.

1. INTRODUCAO

A Policia brasileira,
tradicionalmente, exerce a repressao estatal
a condutas tidas como condenaveis perante
a lei. Embebido em uma cultura e em rotinas

Federal

qgue zelam pela desconfianca e coercao,
e tendo sido gestado em um contexto de
arbitrio estatal, poderia esse organismo
policial colaborar com um processo de
integracdo regional que busca a aproximacao
entre povos entre diferentes soberanias sul-
americanas?

Diante da participacdo do Estado
Brasileiro no Mercado Comum do Sul -
Mercosul, aderiu-se a um projeto em que é
buscado um aprofundamento da integracao
nas esferas politica, cultural e social, e onde
um dos objetivos estabelecidos seria a
consecucdo da livre circulacdo de pessoas
na regido. Logo, seria possivel analisar se
a Policia Federal brasileira, como 6érgao
de seguranca publica, mas também,
igualmente responsavel pela prestacdo de
servicos administrativos relacionados a
cidadados provenientes do Mercosul, poderia
favorecer a implementacdo desses fins
acordados regionalmente pela Republica
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Federativa do Brasil.

Dentre as fungbes atribuidas ao Estado, uma das mais tradicionais relacionadas ao
exercicio da soberania estatal é aquela referente a fiscalizacdo de suas fronteiras e ao controle
do fluxo interpessoal. Pois, tendo assumido o monopdlio da forca, o Estado Moderno (FARIA,
1988, p. 83) dispds da possibilidade de, sob o argumento de afirmacdo de sua soberania,
controlar a entrada, a saida e a permanéncia de pessoas no espaco territorial que é tido como
de sua jurisdicdo, submetendo-as a exigéncias especificas para a transposicao das fronteiras
nacionais estabelecidas e para permanéncia no territério delimitado.

Ademais, também foi irrogada a Policia Federal brasileira o papel de instituicao
permanente de seguranca publica, com o objetivo de preservar e defender a chamada “ordem
publica”. Para tanto, além da defesa a questGes de ordem interna e de interesses nacionais, foi
a Policia Federal incumbida da competéncia de exercer a repressdo aos delitos considerados
transnacionais.

A ordem constitucional nacional garante a livre locomog¢ao das pessoas em tempos de
paz. Contudo, tal garantia é prevista como exercivel apenas de acordo com os termos prescritos
pelas normas inferiores e ordindrias ao estabelecido na Constituicao Federal. Desse modo,
em estrita obediéncia a legislacdo nacional vigente, foi incumbido ao érgdo publico federal
denominado Policia Federal exercer o controle da circulagdo de estrangeiros em territério
brasileiro e a fiscalizacdo da movimentacdo pessoal transnacional. E uma vez que aquilo que
é acordado pela esfera politica regional tem como finalidade uma efetiva concretizacdo no
plano nacional, o presente estudo buscou analisar os aspectos relacionados a implementacao
por parte do aparato estatal brasileiro desses ensejos regionais, com o enfoque na instituicdo
publica Policia Federal.

E sendo a Policia Federal o érgdo competente para exercer o controle migratorio e
atividades afins, buscou-se também com esta pesquisa analisar a efetividade dessas normativas
regionais que visam a facilitacgdo de mobilidade dos cidaddaos no Mercosul, e identificar sua
ressonancia num érgao policial que, igualmente, possui dentre as suas atribuicdes o papel de
garantidor da seguranca publica nas areas de sua competéncia.

O papel da Policia Federal, no contexto descrito, foi estudado sob a otica da
“institucionalizacdo” ventilada por Cepik (2003), para o qual, tratar-se-ia de “processo através
do qual organizacGes e procedimentos adquirem estabilidade e valor”. (CEPIK, 2003, p. 14).

Ademais, vislumbrou-se ter sido marcante a influéncia da Doutrina da Seguranc¢a Nacional
nos valores consolidados na Policia Federal, mesmo quando do desempenho de servicos
relacionados ao controle migratdrio, registros de estrangeiros e outras atividades correlatas.

A razdo de ter sido elegida a facilitacdo a mobilidade dos cidaddos do Mercosul como
problematica deste estudo esta fundada nas prerrogativas e potencialidades que detém a
Policia Federal brasileira em realizar, minimizar ou relativizar essa garantia assaz relevante
aos regimes democraticos, aos direitos humanos e a uma sdlida integracdo da regido sul-
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americana.

A final deste trabalho, buscou-se vislumbrar uma possivel compatibilizacdo entre os
deveres legais e constitucionais da Policia Federal brasileira, sobretudo sob uma abordagem
securitdria mais humanista, diante dos direitos relacionados a livre locomoc¢do no Mercosul
compromissados pelo Estado Brasileiro. Ainda, especulou-se sobre a mutabilidade dos
tradicionais valores vigentes na Policia Federal quando submetidos num projeto de integracao
regional de viés social e democratico.

2. A POLICIA FEDERAL BRASILEIRA E AS FUNCOES DE CONTROLE MIGRATORIO

2.1 Breve historico da Policia Federal: dos regimes de exce¢ao a democracia

Ap0ds o pacto federativo do Estado brasileiro imposto pelo golpe promovido pelo governo
Getulio Vargas, em 1937, seguiu-se uma profunda centralizacdo politico-administrativa no
cenario publico nacional.

Por isso, diante de um quadro politico de reducdo das competéncias administrativas dos
demais entes federativos da Republica, de efeito, foram ampliadas as esferas decisdrias e de
atuacdo da Administragao Publica Federal.

Através do Decreto-lei n° 6.378, de 28 de marc¢o de 1944, a reparticao publica distrital
Policia Civil do Distrito Federal foi transformada em Departamento Federal de Seguranca
Publica. Com tal mudanca, de fato, ampliaram-se as atribuicdes daquele drgdo, no entanto, em
que pese ter sido aumentada a abrangéncia territorial de atuacdao desse organismo policial,
sua esséncia e operacionalidade exponencialmente repressora e antidemocratica foi mantida.

Outrossim, é digno de nota o fato de que a Policia Civil do Distrito Federal, de 1933
até 1942, foi chefiada por Filinto Muller, personagem considerado por muitos como a
personificacdo da tortura e repressdo violenta do governo Vargas (NAIFF et al, 2008, p. 116).
Alids, por forca do Decreto n° 22.332, de 10 de janeiro de 1933, ja tinham sido conferidos a
Policia Civil do Distrito Federal poderes especiais para reprimir as atividades contrarias aquilo
gue era tido como ordem politica e social.

Ademais, naquela conjuntura dos anos 1940 de acirrados embates ideoldgicos,
concomitante as contundentes respostas estatais de intuito antissubversivo, seria natural
uma federalizagdo da atividade policial, de modo que fosse ampliado o espectro repressivo e
mantenedor da ordem politica e social vigente.

A partir de entdo, o recém implantado Departamento Federal de Seguranga Publica
(DFSP), d6rgao vinculado ao Ministério da Justica, tornou-se nacionalmente responsavel por,
além de varias atribuicdes investigativas, diversas questdes administrativas a respeito de
cidaddos estrangeiros e seguranca das fronteiras nacionais.

De fato, ndo houve grandes mudancas na estrutura e no funcionamento do DFSP com
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o fim do Estado Novo, nem durante o periodo de aparente democracia logo apds o fim da
Segunda Grande Guerra. Todavia, esse quadro foi modificado com a tomada do poder pelos
militares em 1964.

O advento de mais um Golpe de Estado, em abril de 1964, levado a cabo pelas Forgas
Armadas e setores da sociedade civil, proporcionou uma nova reconfiguracao das atribuicdes
legais a encargo do Departamento Federal de Seguranca Publica. Com a edi¢do da Lei n° 4.483,
de 16 de novembro de 1964, garantiu-se ao DFSP autonomia administrativa para, dentre tantas
funcdes a ele conferidas, superintender os servicos de policia maritima, aérea e de fronteira,
de identificacdo datiloscdpica civil e criminal, e promover a censura de diversGes publicas
guando transpusessem o ambito de um Estado membro.

Aquela época, a chamada Doutrina de Seguranca Nacional, concebida pela Escola
Superior de Guerra, norteava a formulacdo de politicas e a atuacdo administrativa de todas as
reparticdes publicas, tendo tido, assim, papel conformador dos valores e rotinas vigentes no
Departamento Federal de Seguranca Publica e na nascente Policia Federal brasileira.

A ampla reforma administrava promovida pelo governo do Presidente Castello Branco,
viabilizada através do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, alterou a nomenclatura
do Departamento Federal de Seguranca Publica (DFSP) para Departamento de Policia Federal
(DPF), denominacgdo esta que, recentemente, foi alterada para “Policia Federal”.

Detodomodo, éimportante relembrar que, poucotempoapdsacriagdodo Departamento
Federal de Seguranca Publica (DFSP), através do Decreto-Lei n° 200/1967, foi editado o Decreto-
lei n° 314/67, em 13 de marco de 1967, também conhecido como Lei de Seguranga Nacional.
E pouco tempo depois, o Decreto-lei n° 314/67 foi substituido pelo Decreto-lei n° 898/69, cujo
conteudo era ainda mais repressor que o anterior texto legal.

O referido texto legal trazia a perspectiva de Seguranca Nacional fundada em uma
extremada bipolaridade da Guerra Fria, e, a0 mesmo tempo, instrumentava o regime politico
autoritario vigente de meios para a consolidacdo de poder, minguando possibilidades de
contestacdo politica.

Logo, aquela doutrina, outrora gestada pela Escola Superior de Guerra, era entdo
legitimada por um ato normativo oficial do Estado, a Lei de Seguranca Nacional, e passaria a
incorporar a moral institucional e os procedimentos rotineiros da Policia Federal, que aquela
época, funcionava como um dos bracos de repressdo do regime politico de excecdo instalado.

E nesse contexto, anotam Rocha e Jung (2014), é crivel entender que, sobre uma das
missdes institucionais mais simbdlicas para a Policia Federal brasileira, o papel de controlar
as fronteiras nacionais, tinha como primordial objetivo “[...] separar as fronteiras ideoldgicas
da dicotomia capitalismo/comunismo, representada, respectivamente, pelos militares e os
opositores, em armas.” (ROCHA; JUNG, 2014, p. 87).

E desse modo, jungido a otica da Doutrina da Seguranca Nacional, a abrangéncia
nacional da competéncia da Policia Federal possibilitava uma margem de manobra para as
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acdes de manutencgao do status quo do regime ditatorial militar, seja no sentido de prevencao
de atividades consideradas subversivas, quanto na finalidade de repreender qualquer
manifestacdo de descontentamento ao governo. Por isso, segundo a acertada analise de
Rocha e Jung, “[...] a juncdo do decreto-lei, que servia de suporte a repressdo social, com a
substituicdo da DFSP para a DPF, formou o aparato ideal de controle almejado pelos militares.”
(ROCHA; JUNG, 2014, p. 87).

E mesmo depois da redemocratizacao politica em 1985, a Policia Federal segue sendo
6rgdo integrado a estrutura bdsica do Ministério da Justica e Seguranca Publica, estando,
conforme a Portaria MJSP n2 155, de 27 de setembro de 2018, regimentalmente submetida
aos postulados da hierarquia e disciplina. Alids, como é notério, o artigo 142 da Constituicdo
Federal consolidou a hierarquia e a disciplina como base das Forgas Armadas.

De efeito, apesar da Constituicao Federal de 1988 atribuir a Policia Federal aincumbéncia
de garantir a seguranca publica, no artigo 144, §19, |, foi mantida a sua tradicional missao
de “apurar infracBes penais contra a ordem politica e social “. Sem embargo, sob a égide de
um regime democratico, resta evidente que o cumprimento desse mister seria bem diverso
daquele outrora exercido pelas ordens politicas de 1937 e de 1964.

2.2. As fungdes de controle migratério exercidas pela Policia Federal

O amplo plexo de atribui¢cdes a encargo da Policia Federal ndo esta estabelecido em
documento legal Unico. Pelo contrario, sendo responsabilidade da Unido Federal definir
a competéncia legal da Policia Federal, conforme as questbes politicas de conveniéncia e
oportunidade de ocasido, diferentes funcdes publicas foram atribuidas a esse 6rgado, ao longo
do tempo, através de instrumentos normativos distintos e esparsos.

Em 1 de janeiro de 2019, a Presidéncia da Republica editou o Decreto n° 9.662, onde
nele foram previstas varias atribui¢cdes sob incumbéncia da Policia Federal. A rigor, ndo houve
nenhuma inovacdo da competéncia que ja era exercitada por essa instituicdo, mas antes de
tudo, buscou-se uma esquematizacao, em um Unico documento legal, das diversas funcdes de
responsabilidade da Policia Federal brasileira.

Sem embargo, no artigo 38 e dispositivos seguintes do referido documento, asseverou-
se que cabe a Policia Federal o exercicio de varias fun¢des nao relacionadas estritamente
com as atribuices investigativas tradicionais de segurancga publica, mas, também, estabelece
esse documento que ela é imbuida do dever de realizar as fungdes de “controle migratério
e outras de policia administrativa”. Em relacdo a categoria “policia administrativa”, deve
essa terminologia ser entendida como a “[...] competéncia para disciplinar o exercicio da
autonomia privada para a realizacdo de direitos fundamentais e da democracia, segundo os
principios da legalidade e da proporcionalidade.” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 553). Ou seja, tratar-
se-ia 0 encargo de “policia administrativa” tarefa diversa da tradicional persecucdo policial de
individuos violadores da ordem legal vigente.
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Portanto, as outras func¢Oes afins exercidas pela Policia Federal relacionadas com
o controle migratério, e. g., o registro de estrangeiros, identificacdao civil e emissdo de
documentos, possuiriam a mesma natureza das atribui¢des de “policia administrativa”.

Também é relevante mencionar o Decreto n° 9.199, de 20 de novembro de 2017, cuja
finalidade foi regulamentar a Lei de Migracdo n? 13.445, de 24 de maio de 2017, uma vez que,
pelo Decreto n® 9.199/2017, foram conferidos poderes expressos a Policia Federal no que se
refere ao controle migratdrio e outras atividades a ele relacionadas.

Conforme comandos expressos nos artigos 52 e 58 do Decreto n° 9.199/2017, estdo
dispostas as atribuicdes da Policia Federal de fiscalizacdo e impedimento de estrangeiros que
ingressem em territdrio nacional. Sobre o registro e a identificacdo civil do imigrante, o artigo
58 do referido Decreto dispde que “Compete a Policia Federal: | - organizar, manter e gerir
os processos de identificacdo civil do imigrante; II- produzir a Carteira de Registro Nacional
Migratério”.

Igualmente, de acordo com o artigo 48 da Lei n? 13.445/2017, foram atribuidas a Policia
Federal prerrogativas referentes a medidas de retirada compulséria de estrangeiros, desde
gue, evidentemente, autorizadas por juizo competente.

Em relagdo aos pedidos de naturalizacao brasileira formulados por estrangeiros, o artigo
227 do Decreto n? 9.199/2017 irrogou a Policia Federal relevante prerrogativa de relatar o
pedido de naturalizacdo, e, também, “apresentar outras informacdes que instruam a decisdo
quanto ao pedido de naturalizagao”.

Ainda, aPortarian®4doMinistériodalustica,de 7dejaneirode 2015, conferiuimportantes
fungdes a Policia Federal a respeito de direitos de cidaddos estrangeiros, notadamente
disciplinando questdes de permanéncia e residéncia dos nacionais dos paises partes do
Mercosul, Bolivia e Chile. E tendo em vista que diversos paises membros do Mercosul fazem
fronteira com o Brasil, em relagdo residentes fronteiri¢os, ou seja, aqueles que residem em
municipio fronteirico de pais vizinho, o artigo 78 do Decreto n2 9.199/2017 disp0s o seguinte:
“Ato do dirigente maximo da Policia Federal dispora sobre os procedimentos de registro do
detentor de visto tempordrio ou de autorizacdo de residéncia e do residente fronteirico e
sobre a sua alteracdo”.

3. 0 MERCOSUL E A LIVRE CIRCULAGAO DE PESSOAS

Quando da assinatura do Tratado de Assung¢do em 1991, o projeto de integracdo do
Mercado Comum do Sul - MERCOSUL foi concebido como um instrumento para uma melhor
insergao internacional de paises comercialmente menos competitivos. O ambiente econémico
vivenciado por todos os paises signatarios do bloco sul-americano estava submetido a um
cenario internacional de rdpida transformacgao e concorréncia, mudangas de paradigmas, e de
formacdo e interconexdes de espacos econdmicos distintos.

Assim como é observado em outros ensejos de integracdo regional existentes na América
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Latina, o Mercosul tem abarcado gradualmente outras esferas além daquelas tradicionalmente
focadas na otimizacdo das relagGes comerciais entre agentes de diferentes paises e no aumento
de suas respectivas capacidades produtivas.

Em que pese o objetivo de livre comércio ter imperado nos anos 1990, hodiernamente,
as areas alcancadas pela proposta integracionista do Mercado Comum do Sul transcenderam
0 mero espectro mercantilista, e avancaram para um ideal em que valores outros, como a
tolerédncia, a solidariedade, a cooperacdo e a busca por uma existéncia digna de todos, tém
figurado como norte a este projeto regional.

No entanto, mesmo que em sua génese o Mercosul tenha sido impulsionado por objetivos
motivados pelo viés econdmico-produtivo-financeiro, a mudanca das agendas politicas dos
governos nos seus paises membros acarretou acordos regionais que introduziram novas
normas fundamentais vigentes no Mercosul e diferentes valores condutores desse processo
integracionista. Assim sendo, ao menos formal e retoricamente, transcendeu-se aquele
enfoque originalmente comercialista, para, hodiernamente, propugnar-se um projeto regional
com vistas a uma convergéncia de sociedades nacionais pautadas pela ética da solidariedade,
com vistas a realizacdo de um projeto civilizatério (CANDEAS, 2010, p. 133).

Todavia, a arquitetura institucional do Mercosul valoriza as estruturas e a soberania
dos Estados membros. Desse modo, uma efetiva implementacao dos acordos regionais
mercosulinos ndo prescindiria de uma atuacdo concreta da organizacdo administrativa de cada
pais membro. E no Brasil, estd a encargo da Policia Federal exercer funcbes pertinentes ao
controle migratdrio e, consequentemente, a livre circulagdo dos nacionais oriundos de paises
pertencentes ao Mercosul.

E em face das diversas politicas regionais adequadas a realiza¢do do idedrio oficialmente
vigente do Mercosul, observa-se que a livre circulacdo de pessoas entre os paises envolvidos
nesse projeto de unido e cooperagdo politica, econémica, social e cultural, dentre outros,
mostrar-se-ia como instrumento de relevancia a implementagao efetiva de medidas visando
a integragdo multidimensional dos paises que formam esse bloco. Pois, além da assaz
lembrada disseminacdo da tecnologia e da ciéncia trazida pela mobilidade territorial de mao-
de-obra especializada, a livre circulacdo de pessoas fomentaria o intercdmbio sociocultural
e, a0 menos em tese, viabilizaria o compartilhamento de experiéncias e proporcionaria
uma maior aproximac¢do entre cidaddos social e politicamente distanciados, favorecendo,
consequentemente, que fosse atingido o ideal de construcdo de uma comunidade sul-
americana.

Portanto, compreendida em nivel regional a importancia de uma circulacdo livre
daqueles individuos que compdem o Bloco do Cone Sul, em nivel nacional, politicas concretas
em relagdo a essa aspiracgdo ficariam dependentes da atuacao da burocracia brasileira. Ou seja,
no Brasil, caberia a Policia Federal viabilizar aquilo que no plano mercosulino foi exponenciado
como instrumento fundamental para consecugao de um ideal integrativo.
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3.1. Os compromissos firmados pelo Brasil em relagdao a livre circulagao de
cidadaos do Mercosul

Importante relembrar que a Constituicdo Federal do Brasil, no paragrafo Unico do artigo
42, determina que o Estado brasileiro busque uma integracdo econémica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, com vistas a formacdo de uma comunidade latino-
americana. Além disso, o texto constitucional brasileiro também exige que, na busca de uma
sociedade justa e fraterna, direitos individuais e sociais sejam assegurados a todos.

Nao obstante, conforme insculpido no artigo 5°, inciso XV, da Constituicao Federal do
Brasil, é previsto como direito fundamental de qualquer brasileiro ou estrangeiro residente no
Brasil a faculdade de transitar livremente no territério nacional. Logo, no Estado brasileiro, as
liberdades referentes a locomocgado do cidadao, seja nacional ou estrangeiro, sdo consideradas
essenciais e inviolaveis.

Em meados dos anos 1990, época de intensos fluxos comerciais entre os paises do
Mercado Comum do Sul, um simbdlico acordo foi assinado com vistas a buscar outras formas
integrativas além do plano mercantilista. Assim, com a assinatura do Protocolo de Integragao
Cultural do Mercosul, em 17 de dezembro de 1996, formalizado através da Decisdo n° 11/96
do Conselho do Mercado Comum, buscou-se elevar o intercdmbio, a difusdo e a dindmica
cultural ao patamar de fatores determinantes no fortalecimento dos valores da democracia e
da convivéncia social na regido.

Em que pese as diversas declaracdes de interesses contidas no mencionado acordo nao
terem acarretado em agdes concretas por parte dos Estados Partes, importa ressaltar que um
dos pontos principais do compromisso assumido pelo Estado brasileiro e pelos demais paises
membros versava sobre a facilitacdo da mobilidade interpessoal (ARROSA SOARES, 2008, p.
62). Mais especificamente, conforme o contido no artigo XIV do referido protocolo, o Estado
brasileiro, e obviamente os demais paises membros, estda comprometido a estimular “a adocao
de medidas que facilitem o transito de agentes culturais, vinculados a execuc¢ao dos projetos

I”

de natureza cultura

De outra parte, através da Decisdo n° 28/02 do Conselho do Mercado Comum, assinado
em Brasilia, em 06 de dezembro de 2002, foram aprovados os acordos firmados pelo Brasil
e demais paises membros do Mercado Comum do Sul, cujos assuntos eram referentes a
residéncia para nacionais dos Estados Partes do Mercosul e a regularizagdo migratdria interna
de cidadaos do Mercosul.

Em relacdo ao Acordo sobre residéncia assinado pelo Estado brasileiro, é ressaltado
nesse documento que uma politica de livre circulacdo de pessoas na regido é essencial ao
aprofundamento do processo de integracdo mercosulino. Ademais, em seu artigo 8, foi
disposto que os beneficiados pela concessdo de residéncia temporaria ou permanente “tém
o direito a entrar, sair, circular e permanecer livremente no territério do pais de recepcao”,
sendo que, eventuais restricdes a tais direitos apenas, excepcionalmente, seriam tomadas em
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razao de ordem ou de segurancga publica. Em 15 de setembro de 2005, o Congresso Nacional
brasileiro, através do Decreto Legislativo n° 925, aprovou o Acordo de Residéncia para
Nacionais dos Estados Partes do Mercosul. Apenas em 07 de outubro de 2009, a Presidéncia da
Republica Federativa do Brasil promulgou o Decreto n° 6.975, determinando, assim, o inteiro
cumprimento do referido acordo.

Em 19 de junho de 2005, firmou-se o Protocolo de Assungao sobre Compromisso com
a Promogao e Protegao dos Direitos Humanos do MERCOSUL, formalizado através da Decisao
do Conselho do Mercado Comum n° 17/05. Percebe-se, assim, a preocupag¢do dos paises
membros do Mercosul em exponenciar e consolidar ainexoravel correlagao e interdependéncia
entre direitos humanos, liberdades fundamentais e a democracia, e a sua importancia para a
evolucao do processo de integracao vigente, e com isso, deduz-se, esta inserida a liberdade de
locomocao, circulacdo e permanéncia do cidadao.

Igualmente importante o acordo firmado entre Brasil e Argentina, em 30 de novembro
de 2005, na cidade de Puerto Iguazu, o qual consolidou um plano de facilitacdo da convivéncia
dos cidaddos das localidades fronteiricas desses dois paises, além de estabelecer outros
preceitos as autoridades publicas brasileiras e argentinas. Mesmo nao se tratando de um
instrumento gestado no Mercosul, o Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas
demonstra como os dois Estados Partes de maior expressao do Mercado Comum do Sul, no
caso, Brasil e Argentina, reconhecem a importancia das interagGes e rela¢des sociais entre
povos de diferentes nacionalidades como sustentdculo a qualquer processo de integracao.

De outra banda, foi assentado pelo Conselho do Mercado Comum, através da Decisdo n°
64/10, o ensejo de que seja conformado um plexo de direitos e obrigacées fundamentais aos
cidaddos dos Estados Membros do Mercosul, de modo a configurar um verdadeiro “Estatuto
da Cidadania do Mercosul”.

Em que pesetersidoinstituido apenas um plano de acdo paraimplementacao progressiva,
o documento mencionado enalteceu a imprescindibilidade da vigéncia de garantias de direitos,
liberdades e prerrogativas bdsicas civis e sociais, assegurados, indistintamente, a todos os
cidaddos dos paises mercosulinos.

Conforme citado anteriormente, através da Decisdo n° 64/10 do Conselho do Mercado
Comum, ficou acordado um plano de acdao para, progressivamente, ser conformado um
“Estatuto da Cidadania do MERCOSUL”. No referido documento, em seu artigo 2°, dispGe-se
gue o Estatuto da Cidadania do MERCOSUL abarca direitos fundamentais para os cidadaos dos
paises partes, e “se conformard com base, entre outros, nos seguintes objetivos oportunamente
elencados nos tratados Fundamentais do MERCOSUL e na normativa derivada: -implementacdo
de uma politica de livre circulacdo de pessoas na regidao”.

Por conseguinte, o artigo 3° da Decisdo n° 64/10 detalha os elementos regulamentados
pela politica de circulacdo de pessoas disposto no artigo anterior. Prescreve essa norma que
a circulacdo de pessoas envolve: “1.1 Facilitacdo do transito e da circulacdo no espago do
MERCOSUL. 1.2 Simplificacdo de tramites, agilizacdo de procedimentos de controle migratério,

POLICIA FEDERAL, CONTROLE MIGRATORIO E LIVRE CIRCULAGAO DE CIDADAOS DO MERCOSUL

o
L |
9
S
&
o
©
o




harmonizac¢do gradual dos documentos aduaneiros e migratérios”.

Nessa linha, a Resolugdo MERCOSUL/GMC N° 33/2014, ao estabelecer uma patente de
veiculos padronizada para todos os Estados do Bloco, junto com um devido intercambio de
informacGes entre as respectivas autoridades administrativas, uma vez mais, fica evidenciado
um sustentaculo normativo promulgado em prol de uma facilitacdo da mobilidade dos cidadaos
mercosulinos.

Logo, o direito de ir e vir, constitucionalmente assegurado pelo Estado Brasileiro, esta
formalizado e insculpido na esfera do Mercosul como prerrogativa inerente a cidadania. Desse
modo, os acordos firmados pelo Brasil em relacdo a livre circulacdo de pessoas transcenderiam
um cardter meramente enunciativo e retérico, e configurariam, assim, compromissos que
norteariam a atuacdo do aparato estatal brasileiro.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

O direito a livre circulacao é regionalmente compreendido como fundamental e essencial
a consolidacdao do Mercosul. Por conseguinte, sua relevancia ndo se esgotaria em retdricos
enunciados oficiais ou em planos regionais de médio prazo, como o previsto no Estatuto da
Cidadania do Mercosul, mas sim, muito de sua proeminéncia se daria em virtude de ter o
ensejo a livre circulagao de pessoas o potencial de apaziguar desconfiancgas e distanciamentos,
muitas vezes de natureza histdrico-cultural, e de construir sélidos lacos de fraternidade entre
cidaddos de distintas nacionalidades.

Assim, o processo de construcdo de uma solida integracdo regional envolveria lograr um
espaco em que fossem presentes a estabilidade politica, a democracia e uma zona de paz. E
para tanto, o compartilhamento de experiéncias pessoais, além das frias relagdes comerciais e
politicas, com intensa interacdo e convivéncias sociais, apresentar-se-iam como decorréncias
de liberdades fundamentais previstas e garantidas aos cidadaos, e pressupostos sem os quais
ndo seria viavel um espaco de possivel construcdao de um sentimento de solidariedade e
coesdo social.

Logo, sem embargo do histérico autoritario e perfil autarquico da Policia Federal, e em
gue pese o viés de recrudescimento da repressao policial nacional a fluxos migratdrios, haveria
a possibilidade de escolha politica voltada para uma vertente de respeito, de paz, de inclusdo
e de diversidade em nivel regional. E tal mudanca na conduc¢do administrativo-policial ndo
seria vista apenas como um exercicio de criatividade, mas, também, como um atendimento a
vertente social tomada pelo projeto integracionista do Cone Sul.

E ademais, no caso do Estado brasileiro, cumpre ressaltar que o mandamento insculpido
em sua ordem constitucional é explicito no sentido de ser levado a cabo uma integracgdo latino-
americana, nas varias de suas vertentes, inclusive, sob as perspectivas social e cultural.

Por conseguinte, tomando essas diretrizes essencialmente sociais como norte para
a burocracia brasileira, a atuacdo por parte do aparato policial federal direcionado a
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implementacdo de uma politica mercosulina de livre circulagdo, sob um “paradigma da
mobilidade”, representaria, além de uma valorizacdo da diversidade social, uma prevencao a
exclusao socioecondmica dos individuos menos favorecidos.

Afinal, dbices e recrudescimentos eventualmente impostos pela Policia Federal brasileira
a livre mobilidade interpessoal de cidadaos no Mercosul, potencialmente, proporcionariam um
incremento a eventual situa¢do de vulnerabilidade que determinado cidaddao nao-brasileiro
ja estivesse inserido. Ou seja, o tolhimento ou a restricdo ao direito de ir e vir, no espaco
mercosulino, tenderia a favorecer a marginalizacdo socioecon6mica, ao invés de promover
possibilidades de desenvolvimento, coesdo social e a tolerancia.

E paradoxalmente, a suposta “seguranca” buscada por um incremento a restri¢ao a livre
locomocado de cidaddos do Mercosul por parte da Policia Federal, potencialmente, poderia
impulsionar um cendrio local de “inseguranca”.

Por outro lado, um contexto de forte interacdo e trocas sociais, viabilizado pela facilitacdo
da mobilidade interpessoal, possibilitaria o reconhecimento social de valores comuns
indispensaveis a convivéncia, os quais seriam estimados e compartilhados pelos seus atores.

Em outras palavras, a partir da aproximacdo das pessoas, por meio de um processo
dialético entre diferentes nacionalidades e culturas, talvez, fosse possivel que uma gama de
valores pudesse ser disseminada, otimizada e consolidada como indisponivel a efetivacao
concreta de uma cidadania regional, concomitantemente a uma integragao social.

E de efeito, caso vingasse esse “systeme de valeurs partagées”, em tese, seria possivel
o prevalecimento do cultivo da tolerancia e das liberdades, a consideracdo e o respeito a
dignidade humana, e, sobretudo, o repudio aos métodos violentos para solugdo de conflitos.
O que, de efeito, poderia propiciar um espaco sul-americano menos inseguro.
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FEDERAL POLICE, MIGRATION CONTROL AND THE FREEDOM OF MOVEMENT
OF THE MERCOSUL CITIZENS

ABSTRACT - In the past, the brazilian Federal Police has conducted as a political repression instrument. Forged
and developed in authoritarian contexts, characterized by autarchic and generalized suspicious, would be possible
to inquire if the brazilian Federal Police might have any leading role in the social purposes aimed by the Mercosul.
As a south american integration project, not only economical, but also cultural and social, the Mercosul seeks a
citizen free movement regional policy. As a criminal persecution agency, the Federal Police uses to submit the
foreign citizens, as a whole, under a suspicious regime. However, on the face of the signed regional dealts to
enable a free movement in the Mercosul space, it would be possible to analyse if the brazilian Federal Police

conduct would help in the fulfilment of this regional goal that is extremely relevant for the wished integration.

KEYWORDS: Federal Police, Migration Control, Mercosul, Citizens Freedom of Movement.
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CAPITULO 11

O EXODO ARABE E A CRISE HUMANITARIA
NA EUROPA: UMA ANALISE DE SUAS
AMBIVALENCIAS POLITICAS

Daniella Motta da Silva
http://lattes.cnpq.br/5814627656010513
Universidade Federal Fluminense,

Niterdi - RJ

RESUMO - Nos ultimos anos as solicitacdes
de asilo na Unido Europeia se multiplicaram.
Centenas de refugiados fugiram rumo ao
continente, resultado, principalmente, da
guerra civil que se instaurou na Siria. Até o
més de julho de 2015, segundo a Eurostat,
aproximadamente 438 mil refugiados
entraram com o pedido de asilo nos paises
do bloco europeu. Dito isto, este trabalho
tem por objetivo analisar tal conjuntura
desafiadora pela qual a Unido Europeia se
viu confrontada, diante da absorcdo em
massa de refugiados, majoritariamente de
origem mugulmana, advindos, em especial,
do conflito na Siria. Assim, tal questdo sera
analisada sob a odtica da securitizacdo da
imigracao e da seguranca societal. Buscando
auxiliar na compreensdo da formacdo da
delicada conjuntura de crise humanitdria
que se instaurou nos paises do bloco
europeu, ap6s a chegada, em quantidades
alarmantes, de refugiados as fronteiras
europeias.
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PALAVRAS-CHAVE: Unido Europeia, Siria,
Refugiados, Migracao, Seguranca.

1. INTRODUCAO

Logo nos mesesiniciaisdoanode 2011,
a Siria iniciou um processo revolucionario
em oposicdo ao regime ditatorial de Bashar
al-Assad, seguindo a onda de movimentos
anti-regime iniciada na Tunisia, e que se
alastrou por todo Oriente Médio e Africa
do Norte, desencadeando uma série de
protestos e levantes por todo Mundo Arabe,
que ficaram conhecidos como a Primavera
Arabe. Movimentos que trariam a tona o
descontentamento destes grupos referente
as condicdes de fragilidade socioecon6mica,
instabilidades dos sistemas politicos
ditatoriais e a falta de liberdade nesses
paises. Na Siria tal levante gerou uma guerra
civil que se iniciou em 2011 e se arrasta até
hoje, se espalhando rapidamente pelo pais,
entre a oposi¢cdo armada e as forgcas militares
do governo. Até agosto de 2013, cerca de
dois anos apds o inicio do conflito, segundo
as NacgOes Unidas, ja se contabilizavam
mais de 93 mil mortos, e o numero de
refugiados, por outro lado, ja ultrapassava
os 2 milhdes. A Guerra Civil intensificou
a instabilidade politica no pais, o que por
sua vez, desencadeou uma verdadeira crise
humanitaria, nas fronteiras europeias, aliada

—
i
9
S
§=
o
©
o




a outros graves episédios internacionais, os quais juntos sustentam a conjuntura critica que,
principalmente, desde de 2015 assolou o continente.

Neste sentido, para a melhor compreensdo deste artigo, ha que se mencionar que, no que
tange as migracdes em si pode-se, de maneira ampla, separa-las em dois grandes grupos, um
deles formado pelas migragdes forcadas, e outro pelas voluntdrias. Migra¢des voluntarias se
configuram, basicamente, quando o individuo migrante em questao nado a faz por estar sendo,
de nenhuma maneira, coagido, pressionado, ou realiza tal ato por medo de perseguicdo de
qualquer espécie, sendo assim, nada que seja externo a sua prépria vontade o induz a deixar
seu pais ou regido origindria. Em contrapartida, migracdes forgcadas se configuram pelo fato de
gue tais migrantes se sentem, de alguma maneira, coagidos a deixar suas residéncias, diante
de violagdes graves dos Direitos Humanos, por questdes de perseguicao, violéncia extrema,
catastrofes naturais, miséria, conflitos, sendo internos ou internacionais, enfim, abarcando um
conjunto de situacdes em que a fuga se torna uma necessidade.

Em meio as causas vistas para se configurar uma migragao como forgada, ha um grupo
especifico que recebe protecdo internacional, sobre as bases da Convencdo de Genebra
de 1951, relativa ao Estatuto dos Refugiados e de seu protocolo adicional de 1967. Assim
sendo, o Direito Internacional elucida e protege os refugiados. Os fundamentos legais de tais
dispositivos vém, ao longo das ultimas décadas, influenciando grandes quantidades de leis e
costumes internacionais, regionais e nacionais.

A despeito do fato de ser habitual o fluxo misto de pessoas, este trabalho se atera,
primordialmente, ao grupo dos migrantes forgados, especificamente, aqueles protegidos pela
Convencdo de Genebra de 1951, ou seja, aos refugiados que recebem protecao suplementar
da Agéncia das Nag¢des Unidas para Refugiados, o Alto Comissariado das Nac¢des Unidas Para
Refugiados (ACNUR). Muito embora, no dado estudo a imigracdao também seja uma questdo
presente, permeando a anadlise, o foco principal deste trabalho corresponde a uma pesquisa
realizada priorizando a categoria dos refugiados, neste caso em particular, daqueles originarios
do conflito na Siria. Tal recorte é importante para que se possa atingir o objetivo central, de
observar e analisar a formacdo da conjuntura de crise humanitdria que, entre 2015 e 2016 em
especial, assolou os paises da Unido Europeia (UE), diante da recepcao em massa de refugiados
islamicos, principalmente sirios.

Paratanto, explorareia histériamoderna do Estado Sirio, e como se desencadeou a Guerra
Civil no pais. Prosseguindo a andlise com um apanhado basico de alguns dados importantes
e cabiveis a analise aqui apresentada sobre reflgio e imigracdo para a UE. Buscando analisar,
igualmente, o avanco dos partidos de extrema-direita em grande parte dos Estados europeus,
e como o receio por parte das populacdes locais, frente achegada dos refugiados, incrementa
tal cenario. Neste sentido, realizo um link para com o ponto seguinte, a tratar-se das questdes
relativas a seguranca. Prosseguindo, com um estudo sobre Securitizacdo da imigracdo, para
avaliar arelacdo dos Estados-Membros da UE, antes e depois da eclosdo da crise dos refugiados.
Assim, por fim, dedico-me a um estudo dos dados apresentados ao longo da dissertacao,
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retornando a questdes essenciais. Desta forma, tal estudo, busca elucidar questdesimportantes
acerca do estabelecimento da conjuntura critica, ndo desejando antecipar resolucdo alguma,
e sim auxiliar o leitor na tarefa de compreender o contexto analisado, com base no alicerce
tedrico estabelecido.

2. GUERRA CIVIL SiRIA: UMA POPULAGAO SEM ESCOLHAS

Desde marco de 2011, entdo, se iniciou uma série de movimentos de contestacdo,
eclodindo em vastas manifesta¢des por todo territério sirio, organizadas por nucleos opositores
ao governo de Bashar al Assad. A recente crise segue o curso de tantas manifestacoes
regionais, em um processo que ficou conhecido como a Primavera Arabe, resultado ndo sé
da crise global do pre¢o dos alimentos, e do apoio ocidental, muito por conta de seus receios
guanto ao islamismo politico, aos regimes derrubados. Mas principalmente, consequéncia da
“incoeréncia entre as afirmacdes feitas pelos regimes nas suas tentativas de autolegitimacao e
a realidade do desprezo e da repressdo por eles praticados” (JOFFE, 2011, p.30), regimes como
os dos destituidos presidentes do Egito, Hosni Mubarak, da Libia, Muammar al Gaddafi, e da
Tunisia, Zine Abidine Ben Ali._

Os primeiros protestos [na Siria] ocorreram em sequéncia aos levantes da “Primavera
Arabe” na Tunisia, Egito, Libia, Iémen e Bahrein. Espalharam-se rapidamente
devido a reacdo destemperada das forcas de seguranga do Estado, que atiraram
em manifestantes pacificos provocando a revolta de comunidades inteiras e
desencadeando a resisténcia armada. (COCKBURN, 2015, n.p )

A Siria, um Estado militarizado repressivo conduzido por uma lei de emergéncia desde
1963, ndo foi imune aos movimentos pré-democracia da Primavera Arabe. Os protestos
anti-governo se iniciaram ao sul da cidade de Deraa, em marco de 2011, e se alastraram
impressionantemente rapido pelos quatro cantos do pais. No caso sirio, em principio,
a ordenac¢do da comunidade em oposi¢ao ao governo, se estruturou sob a forma de uma
mobilizacdo social legitima. Aqueles que se dirigiam as ruas para manifestar sua posicao, em
um primeiro momento, estavam em busca de garantias de direitos e liberdades individuais,
como a liberdade de expressdo, por exemplo, além de melhoras nas condi¢bes de vida da
populacdo.

E importante salientar, no entanto, que, antes de 2011, manifestacdes publicas de
oposicdo raramente ocorriam, talvez apenas se possa fazer referéncia a revolta curda no norte
do pais em 2004 (DiAZ, 2011). Até a Primavera drabe, os opositores do governo obtinham
pouquissimo espaco de atuacdo e se mantinham por detrds de retraidas declaracdes. As
tensdes e oposicdes guardadas sem solucdo, e que, ao contrario, foram, por anos, reprimidas
na tentativa desesperada de manter a estabilidade e o poder, explodiram das maneiras mais
imprevisiveis (JOFFE, 2011). A resposta as manifestacdes vinda de Damasco foi violenta, o
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regime mostrou-se capaz de semear por todo lado uma brutalidade sem limites. Manifestantes
e ativistas de oposicdo, ainda que pacificos, foram atingidos de varias formas pela policia
Estatal e milicianos pré-governo. O Observatdrio de Direitos Humanos chegou a comprovar
prisdes arbitrarias e o frequente uso de métodos de tortura contra os presos.

Desta forma, ndo demorou para que a revolugao siria declinasse para uma verdadeira
guerra civil, de dimensdes impensadas, na qual seu préprio Estado bombardeia cidades inteiras
como se estas ndo passassem de campo inimigo, e onde a oposicdo é armada e administrada
por combatentes saldafitas-jihadistas, que matam minorias religiosas, somente por questdes
sectarias (COCKBURN, 2015). E o que resta a populagdo? O povo sirio se viu diante de um cruel
dilema, escolher entre uma ditadura violenta, cujo poder é monopolizado pela presidéncia, e
que qualquer protesto é brutalmente abafado pelo Estado. Ou, ainda, uma oposi¢do barbara,
capaz de atos de impetuosidade quase medievais, que mata criangas por atos de blasfémia, e
decapita soldados.

Assim, na Siria a consequéncia desencadeada pela Primavera Arabe foi brutal e, diante da
apatia do sistema internacional, o sonho de democracia simplesmente desmoronou. Nucleos
sectarios de combate, compostos por militantes extremistas religiosos, ergueram-se em uma
velocidade alucinante, e manifestacées pacificas logo se tornaram uma impiedosa guerra civil
que, por sua vez, ndao tardou em se converter em uma guerra por procuragdo. Incontaveis
regras internacionais de jus in bello* foram notoriamente descumpridas, incluindo uma das
mais importantes, envolvendo um ato de extrema crueldade, utilizando armas quimicas
contra populacgées civis. Ao mesmo tempo em que saques se seguiam as casas ricas da cidade
de Aleppo, portanto, em pouquissimo tempo, um Estado sirio foi devastado por um conflito
de face destruidora.

Ao mesmo tempo, a saida em massa de refugiados, fugindo do conflito sirio, que ja
representa, uma das mais graves da historia recente, jogou muita pressdo sobre os paises
da regido, em especial, o Libano, a Jordania e a Turquia. Outros 10% aproximadamente, dos
refugiadossirios vdao maislonge a procurade asilono continente europeu, o que vem provocando
importantes disputas entre as na¢des da UE, principalmente acerca da responsabilidade sobre
o acolhimento destes. Segundo a organizacdo Observatério Sirio de Direitos Humanos, com
sede na capital inglesa, em setembro de 2015, o numero de mortos passava dos 300 mil. Para,
Steffan de Mistura, representante das Na¢Ges Unidas na Siria, em estimativa, até os primeiros
meses de 2016, a guerra no pais havia matado mais de 400 mil pessoas. Enquanto, o Centro Sirio
para Pesquisa de Politicas, mais uma agéncia que calcula o indice de mortandade do conflito
no pais, estima 470 mil vidas perdidas. Ao passo que, em relatério, a ONU, contabilizou, no
periodo até fevereiro de 2016, mais de 4,8 milhdes, de pessoas deslocadas fugindo do conflito
na Siria, em sua grande maioria mulheres e criancgas.

1 O Direito Internacional Humanitario (DIH), ou jus in bello, é o direito que rege a maneira como a guerra é conduzida. O DIH tem fins puramente
humanitérios, buscando limitar o sofrimento causado pela guerra. (Comité Internacional da Cruz Vermelha. Disponivel em: <https://www.icrc.org/>. Visualizado
em: 16 de dezembro de 2016).
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3. UNIAQ EUROPEIA E IMIGRAGCAO: A APARENTE ESTABILIDADE DO
DESEQUILIBRIO.

De janeiro a abril de 2015, a Organizagdo Internacional de Migra¢do calcula que
aproximadamente 2 mil pessoas morreram tentando fazer a travessia do Mediterraneo,
a partir do norte da Africa rumo a Europa. Em 2015 mais de 1 milhdo de imigrantes e
refugiados atingiram o solo europeu. E ainda assim, mais de 700 morreram no mar Egeu,
na tentativa de passar da Turquia para a Grécia. A travessia do Mediterraneo, realizada em
botes ou embarcac¢des superlotadas, sem conter nem mesmo, as mais basicas condicdes de
seguranca, por intermédio de traficantes de pessoas, que chegam a custar aos imigrantes mais
de US$10 mil, é altamente arriscada, mas também um “negdcio” altamente rentavel, afinal
uma embarcacdo pode render USS 1 milhdo (BBC [online], 2015). Sem nenhuma forma de
assegurar a aceitacdao do pedido de refugio, varios requerentes de asilo ndo conquistam a
permanéncia em seus destinos e acabam sendo enviados para retornarem aos seus paises de
origem. No entanto, raramente cedem, e acabam tentando duas ou mais vezes, até ganharem
o direito oficial de asilo.

Somente nos primeiros meses de 2016 a Agéncia da ONU para Refugiados calculou
gue chegaram 129.994 refugiados e imigrantes, de diferentes nacionalidades ao continente
europeu por rotas maritimas, e que destes aproximadamente 41% eram sirios. Um numero
alarmante, pois, representa um aumento em 10 vezes na quantidade de imigrantes e refugiados
utilizando-se como base o mesmo periodo do ano anterior. Em um estudo o ACNUR esclareceu
qgue em torno de 94% dos sirios que atingiram a Grécia, no més de janeiro de 2016, realizaram,
para tanto, uma arriscada travessia maritima para fugir do conflito e violéncia que assolam
seu pais. Com o fechamento das fronteiras em meio a mais grave crise migratéria na Europa,
apos o término da 22 Guerra Mundial, dezenas de milhares de pessoas ainda continuam em
degraddveis campos de refugiados, para além dessa situacdo, os esforcos para entrarem
ilegalmente nos paises do bloco, acabam muitas vezes em graves confrontos.

Somando-se a este cendrio, hd de se levar em considera¢do, o crescimento no nimero
de votantes em partidos da nova extrema-direita, de eleicdo para eleicdo vem, cada vez mais,
se mostrando claro nos paises-membros da Unido Europeia, seja nacionalmente ou a nivel
comunitario. Os votos creditados a estes partidos na Europa do Ocidente, estdo diretamente
ligados, especialmente, as suas plataformas politicas de agenda extremamente nacionalista,
por possuirem um posicionamento contrdrio, a ampliacao de direitos relativos aos imigrantes e
refugiados e, se colocarem igualmente em oposicao, a flexibiliza¢ao fronteirica e ao abandono
da soberania estatal (TOSTES, 2009).

Levando-se em conta, o qudo grande podeserainfluénciaqueas politicas regionais podem
ter sobre as elei¢des nacionais. E ainda, considerando que, nas ultimas duas décadas, o poder
decisério na Europa tem se deslocado da esfera politica para a econdmica, e transformando a
economia em um plano distinto e insulado que se, por um lado, toma atitudes decisivas, por
outro, ndo pode ser alcancado pelo controle democratico. Assim, a homogeneidade no cerne
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das decisdes emitidas pelos governos de alguns Estados, aliada ao aumento substancial da
insatisfacdo da opinido publica, no que tange a “tecnocracia de Bruxelas”, colaboraram para
promover uma mudanca significativa no cendrio politico e governamental europeu.

Atendénciadeavancodaextrema-direita, mostrou-se evidente, quando as consequéncias
da crise econdmica comecaram a afetar duramente as populacdes europeias, a partir dai os
partidos de inclinagdo nacionalista, xenéfoba e até neofascistas, puderam observar a evidente
expansao de seus votos. Diante desta nova configuracdo econGmica e politica na Europa,
estes partidos prontamente se candidataram como os ultimos representantes verdadeiros do
povo na luta contra o establishment, como ficou conhecida a configuracao das forgas que, ao
longo dos ultimos anos, se alternaram na governancga europeia e que beneficiaram o poder
do mercado. Neste mesmo sentido, as agendas politicas destes partidos buscam, de forma
semelhante, colocar a culpa do incremento do desemprego e da violéncia, sobre os ombros
dos imigrantes. Da mesma forma, que culpam a globalizacdo pela reducdo da performance
econdmica e a UE peloabandono da soberania estatal. Levantando a bandeira do nacionalismo,
os partidos de extrema-direita correm na contramdo do multiculturalismo e da ideologia da
assimilagao.

Tal éxito eleitoral verificado nos ultimos tempos, também se estrutura a partir das
politicas contestatdrias dos partidos de direita, mas que tradicionalmente sdo relacionadas a
esquerda, como a luta pelo Estado de bem-estar social. Neste caso, no entanto, nao estd ligado
ao bem-estar universal, que é inclusivo e solidario, é na verdade um novo modelo de bem-estar
estreitamente relacionado ao nacionalismo, desta forma somente seriam proporcionados
direitos sociais aqueles membros da comunidade nacional, ou seja, ao “nés”. Assim, entao,
ao fim das elei¢cdes parlamentares europeias de maio de 2019, os conservadores eurocéticos
da coalizdo dos Conservadores e Reformistas (ECR), detiveram 62 deputados. Enquanto os
ultradireitistas do Identidade e Democracia, antigo Europa das Nagdes e das Liberdades, nucleo
da outrora Frente Nacional, hoje Rassemblement National, obteve 73 deputados, devendo-se
notar que este numero representa 37 deputados nacionalistas de extrema direita a mais do
que no ultimo mandato.

Portanto, em nome, de uma prometida seguranca, e reestruturacdo de uma soberania
tradicional, além do desejo de assegurar privilégios diante do “outro”, o estrangeiro, imigrante,
refugiado, pode-se estar construindo um mundo com ainda menos liberdades, privando, cada
vez mais individuos da liberdade de pensamento e movimento. Reiterando injusticas sociais
e tornando a sociedade, mais e mais, desigual. Uma pesquisa realizada, no ano de 2016,
pelo centro de pesquisas Pew?, em Washington, demonstrou que a maioria dos europeus
temem que a ingressao de refugiados no continente possa inflar a ameaca terrorista em seus
respectivos Estados.

Logo, na falta de um conjunto de propostas comum para acelerar a resolucdo da crise,
as reagdes nacionais, ndao tardam a se iniciarem. E no decorrer dos acontecimentos, em meio

2 Europeans Fear Wave of Refugees Will Mean More Terrorism, Fewer Jobs. Disponivel em: <http://www.pewglobal.org/2016/07/11/europeans-fear-
wave-of-refugees-will-mean-more-terrorism-fewer-jobs/>.
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a nuvem da tragédia, cresce o apoio a politicos de extrema-direita, xenéfobos, e, claramente,
anti-imigracdo. Partidos estes que ja passam por um processo de escalada eleitoral desde
a crise econ6mica, iniciada em 2008, pela qual a Europa passou e ainda sente os efeitos
hoje. A recessao e crescimento do desemprego, resultados da crise, serviram, igualmente,
para o afastamento e o fortalecimento das tensdes entre a sociedade local e os imigrantes
e refugiados. A direita radical, ja demonstrou seu potencial, avancando nas elei¢Ges para o
Parlamento Europeu. Para Ban Ki-moon, secretario geral das Nagdes Unidas até 2016, partidos
politicos ultranacionalistas e da extrema-direita estdao “inflamando a situa¢do” do continente
frente a chegada em massa de refugiados, vindos principalmente da Siria.

4. ADINAMICA DESEGURANGA DA UNIAO EUROPEIA E A CRISEDOS REFUGIADOS

Um contexto excepcional se instaurou na Unido Europeia, com relacdo ao contingente
de refugiados que ch]egaram, incessantemente, ao territério europeu, em meio a maior crise
de refugiados da histéria do bloco. Tal crise surge em um cendrio composto de sociedades
globalizadas, e de uma ampla “multidimensionalidade e complexidade” na concepcdo do
conceito de seguranca (ELIAS, 2013), onde a légica da percepcdo da ameaca desempenha um
papel cada vez mais expressivo, sendo fundamental para a definicao das agendas de politica
externa.

O mundo esta a entrar numa nova era, o que leva a que o préprio conceito de
seguranca esteja a mudar — e a mudar drasticamente. A seguranga serd interpretada
como: a seguranca de pessoas, ndo apenas do territorio; a seguranca dos individuos,
e ndo apenas das nac¢des; seguranca através do desenvolvimento sustentavel, e ndo
através das armas; a seguranca de todas as pessoas em todos os lugares — nas suas
casas, NOS seus empregos, Nas suas ruas, nas suas comunidades, no seu ambiente.
(MAHBUB UL HAQ, 1995, p. 115 apud ELIAS, 2013, p.40).

No tocante as praticas migratdrias livres ou voluntarias, os Estados, em geral, reservam-
se o direito pleno de decisdo sobre aceitacdo ou deportacdo dos imigrantes. Os Estados
decidem baseados em um amplo leque de variantes, incluindo critérios de seguranga, mas
também, semelhancgas culturais e étnicas, beneficios econémicos, inerente a qualidade e
necessidade de determinado tipo de mao-de-obra, entre outras. No entanto, ao que se refere
a movimentos involuntdrios ou forcados, como o atual fluxo de refugiados, certas restri¢cdes a
decisdo unilateral dos Estados sdo colocadas, estas devem estar de acordo especialmente com
as implicacdes estipuladas pela Convencdo de 1951.

Desta forma, uma consequéncia que os Estados acolhedores geralmente ndo conseguem
evitar, é a formacao, a longo prazo, de comunidades compostas por minorias étnicas, advindas
dos movimentos migratérios internacionais, voluntarios ou forcados, como os guetos étnicos da
periferia de Paris. A presenca e o avanco dessas comunidades impactam de forma substancial a

O EXODO ARABE E A CRISE HUMANITARIA NA EUROPA: UMA ANALISE DE SUAS AMBIVALENCIAS POLITICAS

i
i
9
S
=
o
©
&)




seguranca dos Estados receptores, seja em direcdo a ideia tradicional de seguranca do Estado,
protecdo contra a violéncia, guerra e conflito, seja, mediante a compreensdo da seguranca em
seu sentido mais dilatado, sobre a manutencado da estabilidade social e politica e do progresso
econdmico.

O acolhimento de refugiados e imigrantes por um determinado Estado nacional, tem
consequéncias sociais, politicas e econdmicas de longa duragdo, afinal, hd nestas pressdes
migratoriaserecepgdesemmassadeestrangeiros,umincontestavel potencialmodificadorsocial,
de forma a ampliar as transformacdes sociais e alargar a multiculturalidade e multietnicidade,
através da inser¢do de padrdes culturais e sociais distintos. Consequentemente, uma politica
baseada nas necessidades dos imigrantes e dos refugiados, mesmo que, moralmente mais
desejavel, é, por outro lado, muito mais dificil de construir, mais dificil de implementar e legal e
politicamente mais contenciosa (WEINER, 1992), afinal, a presenca de imigrantes e refugiados
pode ser vista como hostil a coesdo étnica, cultural e religiosa, consequentemente um risco a
cultura e ao estilo de vida dos cidadaos do Estado de acolhimento._

Uma cultura de seguranca pautada na integracdo como forma de gestdo e prevencao
de conflitos “estruturais”, apesar de existir na UE. A “légica” pressuposta desta cultura
seria que a gestdao de conflitos deveria estar baseada em um sistema global de relacées de
cooperacdo. Esta unificacdo de espaco europeu esta contida no discurso politico dominante.
Assim, as ameacas internas, que antes eram combatidas ao nivel nacional, como a questdo da
seguranca das fronteiras, foram redefinidas e combatidas, a partir de entdo, ao nivel europeu.
Por intermédio de um conjunto de procedimentos diferentes, no entanto, conectados, todas
as principais ameacas foram re-conceituadas e a origem ou dimensdo externa, ou seja, extra-
europeia, foram, paulatinamente, enfatizadas. Portanto, hd comumente, no discurso politico,
a ideia de um continuum de seguranca conectado a grandes categorias de atividades, como:
terrorismo, trafico de drogas, crime organizado, também, a criminalidade transfronteirica e,
até mesmo, as imigracdes ilegais e aos requerentes de asilo (ANDERSON;APAP, 2002).

Logo, gradualmente as imigra¢des sao mais relacionadas com o campo da seguranga,
resultantes da construcdo de uma estrutura vinculada a ameaca, na qual, variados atores
compartilham dos mesmos medos, auxiliando na formagao de uma, nas palavras de Didier Bigo
(2002), “sociedade perigosa”. Tal “sociedade perigosa” a qual o autor refere-se é construida
por uma visdo de seguranca da sociedade, realizada por surveillance®, aqueles aos quais
Bigo (2002) designa managers of unease?*, que defendem que a associacdo entre imigracdo
e seguranca representa uma resposta as novas ameacas. Focando-se essencialmente em
ameagas transnacionais, como terrorismo, narcotrafico, trafico humano e outros. As crescentes
vulnerabilidades ampliaram a perspectiva da ameaca e, por conseguinte, a impressao de
inseguranca, transformando a seguranca em um imperativo.

Assim, diante de um formato de integracdo que repete os mesmos padrées da cidadania
nacional tradicional, ligados a mesma retdrica de soberania nacional e “raison d’Etat”, logo,

3 Especialista em vigilancia.
4 “Gestores da inquietagao”.
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entdo, o sistema politico distingue os fluxos de imigracao, entre aceitdveis e inaceitaveis, sem
considerar as condi¢cdes de onde os imigrantes se deslocam (WEINER, 1990). Neste sentido,
para além de uma exclusdo institucionalizada dos nacionais de paises terceiros, a Unido
demonstra estruturar, também, hierarquias em seu préprio interior, com a “locomotive” sendo
guiada pelo “core” da Europa Ocidental (HABERMAS; DERRIDA, 2003), em processo graduado
de exclusdo sistematizada.

Desta forma, insistindo na repeticdo dos mesmos paradigmas securitdrios nacionais,
a politica de seguranca na UE se construiu, concentrada nas politicas Estatais de imigracao,
pautadas pelas preocupa¢bes acerca da estabilidade interna e seguranga internacional
(WEINER, 1990), se tornando assim, cada vez mais restritiva, refletindo em ac¢des que criam
barreiras contra “imigrantes indesejados”, por intermédio da ndo autorizacdo da aprovacao
de vistos ou asilo, ou mesmo através do fortalecimento do controle fronteirico. Ao passo que,
por outro lado, a irremedidvel concessdo de parte da soberania dos Estados em prol do bloco
europeu, criou uma maior resisténcia em nivel nacional, logo, geralmente, um agravamento
da securitizacdo, igualmente no que diz respeito as politicas internas das nac¢des.

5. A CRISE DOS REFUGIADOS: ENTRE CONFLITOS E ESPECTATIVAS

O auge da crise de refugiados na Europa foi atingido sem duvidas no ano de 2015, durante
o qual, mais de um milhdo de imigrantes e refugiados chegaram em precarias embarcac¢des na
costa da Europa. Um nimero sem precedentes. Destes, quase 50% fugindo dos horrores da
guerra civil siria, de acordo com dados da ACNUR. No ano de 2016, entretanto, uma queda
pdde ser observada, muito gracas a um acordo firmado pela Unido Europeia com a vizinha
Turquia, fixado em marco de 2016, prevendo, a deportacdo de novos refugiados, imigrantes
ou requerentes de asilo que fossem pegos tentando entrar ilegalmente nas ilhas gregas.
Reduzindo o numero de refugiados para 400 mil, no entanto, ao passo que as chegadas ao
continente decairam, um numero muito mais cruel elevou-se, o de mortes, uma quantidade
recorde de individuos pereceu tentando atingir a costa europeia pelo Mar Mediterraneo.

A dimensdo de perdas humanas na rota do Mediterraneo central, entre a Libia e a
Itdlia, se associada a quantidade de ingressos de requerentes de asilo, chega-se a uma fracao
11 vezes maior se comparada, ainda, a rota entre a Turquia e a Grécia, bem mais curta, no
entanto, menos utilizada apds o acordo Turco-europeu. O que explica, em parte, o fato de
que, apesar dos riscos eminentes, tenha havido relevante aumento no nimero de imigrantes,
refugiados e requerentes de asilo na rota que leva a Italia, e igualmente, que mais de 86% das
mortes ocorridas em 2016, tenham sido na travessia entre o Norte da Africa e a costa da Sicilia,
segundo a Organizagao Internacional de Migracao.

Aopassoqueacriseseacirrava, o continente, mais e mais, demonstravaestarfragmentado,
dividido em dois grupos, os Estados liderados pela gigante Alemanha, que parecem dispostos,
até certo ponto, em solucionar o problema, distribuindo proporcionalmente os refugiados
sirios e de outros tantos paises, que se amontoam nos paises do Sul, e aguardam uma chance
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de progredir com a viagem. Outro grupo, entretanto, formado principalmente por paises
do Leste Europeu, como Hungria e PolOnia, que ndo estdo suscetiveis a nenhuma forma de
distribuicdo e, deixam claro a total falta de vontade em recepcionar, qual seja o nimero
de refugiados ou imigrantes. Logo, um processo de quotas de distribuicdo de refugiados e
imigrantes pelos Estados-Membros mostra-se um tanto esvaziado diante da insustentabilidade
politica, que demonstra, mais uma vez, que os interesses nacionais sobrepujam os interesses
comunitarios. Assim, em meio a turbuléncia do momento europeu, a necessidade de refletir
sobre as politicas de seguranca, tanto internas quanto externas, e sobre como lidar com as
populagdes insatisfeitas, é cada vez mais urgente.

A Europa ocidental se manteve ao largo dos conflitos internacionais nos anos seguintes
apos o término da Segunda Guerra Mundial, virando-se para os problemas internos, buscando
dar fim a politica nacionalista e deslegitimar a geopolitica do séc. XX, muito devido as profundas
marcas que foram deixadas pelos horrores da guerra, o sonho europeu passou, assim, a estar
ligado a construcdo de um espaco no qual se constituisse uma espécie de “paz perpétua”®
entre nagdes democraticas, ou seja uma “paz democratica” (DOYLE, 2011), cunhada sobre
as bases de um acordo de cooperacao regional, que se estruturaria ao decorrer dos anos se
tornando a poderosa e aparentemente inabaldavel UE, ao menos até a saida do Reino Unido,
hoje parece encarar um certo gosto amargo de retrocesso. A Comunidade Europeia que ha
tanto foi constituida para que se pudesse destruir o nacionalismo, vé-se como justificativa para
que este cresca dentro de suas préprias fronteiras.

Por fim, parece que, diferentemente do que muito se receava, talvez ndo sejauma questao
mesmo de “incompatibilidade” entre o isla e a democracia, como descrita por Huntington
(1997), mas sim, da mais cristalina é conhecida atracdo exercida pelo nacionalismo, que cresce
em meio a melhor e mais propicia das situacdes, em um cendrio de sequentes crises, em que
as democracias liberais se mostram cada vez mais frageis diante da tentacao do nacionalismo,
exercida sobre populacdes frustradas e amedrontadas. Arquétipos tais que, por muito tempo,
causaram calafrios nos cidaddos que viram de perto toda a crueldade da Segunda Guerra,
voltam ao centro das discussdes no seio das comunidades europeias, em busca de espaco,
apos terem sido eliminados do vocabulario politico europeu, e acorrentados pelas cicatrizes
gue a mesma guerra contra o totalitarismo deixou. A Unido Europeia que antes exercia o poder
da democratizag¢do perante Estados desejosos em fazer parte do bloco, vé, os percalgos das
sequentes crises, econdmica e humanitdria, abalarem um pouco suas estruturas, na contramao
dos preceitos que a criaram, desafiando sua estabilidade no seio de sua prépria comunidade.

6. CONCLUSAO

A recepcdo de refugiados e imigrantes realizada por um Estado tem consequéncias
sociais, econOmicas e politicas que perduram por muito tempo, ainda que o desenvolvimento
da globalizacdo e da interdependéncia internacional, tenham modificado o cendrio politico-
institucional mundial, levando a uma permeabilidade, cada vez maior, das fronteiras nacionais

5 Referéncia ao termo cunhado pelo filésofo prussiano Immanuel Kant em seu livro de mesmo nome.
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e, consequentemente, aos poucos desatando os nds que ligavam o territério a identidade
nacional.

Este artigo, portanto, foi estabelecido com o objetivo de pesquisar acerca da formacgdo da
conjuntura de crise humanitdria estabelecida no interior da Unido Europeia, perante a recepcao
em massa de refugiados, principalmente de origem islamica, advindos substancialmente da
guerra civil na Siria. Tendo como fio condutor a analise das capacidades de agdo comunitaria
do bloco europeu, diante da crise que se instaurara, e da sua consequente necessidade de
resolucdo. Assim sendo, a trajetdria percorrida por este trabalho, permitiu vislumbrar os
problemas de realizagdo conjunta, trazidos a tona, ainda que ja existentes, da mesma forma
gue atendéncia, igualmente pré-existente, de securitizacdo da imigracdo, e o desenvolvimento
dos partidos da direita radical, de oposi¢cdo ao projeto europeu, e de discurso anti-imigracao,
colhendo os frutos da crise.

Demonstrando, desta forma, a importancia das questdes politicas e sociais, de um
lado ao outro do continente, que sim envolvem o conflito sirio atual e a chegada em massa
de refugiados e imigrantes, mas também, a frustracdo e descontentamento para com a
governanca de Bruxelas, o avanco do uma direita radical, as feridas de uma histéria de relagdes
instaveis, enfim, uma complexidade que deve ser estudada. S6 assim se poderad entender
como um conflito em um pais terceiro e que ndo tem, aparentemente, nenhuma ligacdo direta
com o bloco europeu, pdde acarretar em uma crise de larga escala no interior da UE. Desta
forma, este trabalho pretendeu, ao longo da narrativa, ampliar as discussdes sobre a crise
dos refugiados, trazendo para o centro questdes que podem até parecer periféricas, mas que
claramente influenciaram e influenciam muito no desenrolar da conjuntura critica.
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THE ARABIC EXODUS AND THE HUMANITARIAN CRISIS IN EUROPE: AN
ANALYSIS OF ITS POLITICAL ENVIRONMENTS.

ABSTRACT - In recent years, asylum applications in the European Union have multiplied. Hundreds of refugees
fled to the continent, mainly as a result of the civil war that broke out in Syria. As of July 2015, according to
Eurostat, approximately 438,000 refugees have applied for asylum in the countries of the European bloc. That
said, this paper aims to analyze such a challenging situation that the European Union was confronted with, in view
of the mass absorption of refugees, mostly of Muslim origin, arising, in particular, from the conflict in Syria. Thus,
this issue will be analyzed from the perspective of securitization of immigration and societal security. Seeking to

assist in the understanding of the formation of the delicate conjuncture of humanitarian crisis that took place in

O EXODO ARABE E A CRISE HUMANITARIA NA EUROPA: UMA ANALISE DE SUAS AMBIVALENCIAS POLITICAS
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the countries of the European bloc, after the arrival, in alarming quantities, of refugees at the European borders.
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RESUMO - As transformacgdes decorrentes
do processo de globalizacdo, encetado com
o fim da Guerra Fria, sdo objeto de estudo
de diversos pensadores na atualidade,
dado o complexo emaranhado resultante
deste cenario. Entre as questdes inseridas
neste contexto encontra-se a instituicdao do
Tribunal Penal Internacional como uma Corte
permanente, com competéncia para julgar
pessoas e ndo Estados, nos crimes contra a
humanidade, de guerra, de genocidio e de
agressao. Considerando que o acolhimento
das normas do TPI implica na mitigacao da
soberania estatal, como decorréncia do
principio da complementariedade de da
jurisdicdo universal, o presente trabalho teve
por objetivo verificar se a adocdo dos termos
do Estatuto de Roma pelo Brasil pode ser
considerada como uma medida de natureza
geopolitica. O estudo valeu-se, assim, da
comparacdo entre as posturas brasileira e
norte-americana acerca do TPIl, podendo
perceber um limpido posicionamento de
preservacdao dos preceitos da soberania,
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por parte dos Estados Unidos da América,
enquanto a postura do Brasil apresenta-se
destituida de nitidos contornos estratégicos.

PALAVRAS-CHAVE: Tribunal Penal
Internacional; Geopolitica; Relagdes
Internacionais

1. INTRODUCAO

Vivemos na era da sociedade em
rede, da globalizacdo, da “pds-verdade”
(FERNANDES, 2019, p.15), um conjunto de
transformacdes desencadeadas comofimda
Guerra Fria, vigendo, desde entdo, o tumulto
entre universalismo e particularismos,
entre os ideais do liberalismo e ideias
“progressistas”, entre o poder do mercado
e as soberanias estatais, entre os valores
do ocidente e a difusdao de culturas nao
ocidentais. Neste complexo emaranhado
do século XXI, o sistema das Nacdes
Unidas (1945), extraido dos escombros
das duas Grandes Guerras Mundiais, busca
sedimentar o ideal da manutengdo da paz
e da segurancga internacional, por meio da
cooperagdo entre os Estados.

Entre as medidas de suporte as finalidades
das Nac¢des Unidas encontra-se a criacao do
Tribunal Penal Internacional (TPI), instituido
por meio do Estatuto de Roma, em 1998,
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para ser uma corte permanente, com a finalidade de julgar os responsaveis pelos “[...] crimes
de maior gravidade com alcance internacional” (1998). O TPI possui inspiracdo no ideal da
“paz perpétua” de viés kantiano, pressupondo a colaboracdo entre os Estados em prol da
convivéncia pacifica (FURTADO, 2017, p. 27).
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O funcionamento do TPI, entretanto, ocorre no conturbado cenario do século XXI, onde
os conflitos, a despeito da vigéncia do sistema das Nag¢des Unidas, ndo foram extirpados,
adotando contornos diversos daqueles observados ao longo do século passado. As relacdes
internacionais ndo desconsideram, portanto, a presenca de conflitos, tampouco a necessidade
da observagdo estratégica dos diversos cenarios, dai a importancia da geopolitica. Para
a geopolitica, essencialmente, “espaco é poder” (RATZEL apud CAUBET, 1984), mas, na
atualidade, a questdo do espaco abrange aspectos que extrapolam os preceitos puramente
geograficos, dada a relevancia da economia, da cultura e do Direito neste contexto, donde a
formacdo de blocos, como a Unido Europeia, bem como a classificacdo dos Estados segundo
sua capacidade de expansdao econémica, como o denominado BRIC’s.

Da complexidade das relagdes entre os estados no cendrio internacional vigente decorre,
portanto, a estruturacdo de uma nova perspectiva geopolitica. Desta maneira, o acolhimento
das regras do Tribunal Penal Internacional, especialmente por prever a possibilidade de
mitigacdo da soberania estatal, relaciona-se com a estruturacdo do posicionamento estratégico
dos Estados.

Deste modo, o presente estudo pretende analisar se a adocdo do TPl pelo Brasil,
expressamente tratada no paragrafo 49, do artigo 52 da Constituicdo da Republica®, pode ser
classificada como um posicionamento de natureza geopolitica. Para tanto, utilizar-se-a de uma
comparacdo entre a postura dos Estados Unidos da América e do Brasil frente a instituicdo do
TPl como referéncia para a andlise proposta. Partindo de um panorama acerca do principio da
complementariedade, presente no Estatuto de Roma e responsavel por determinar a jurisdicdo
do tribunal, a andlise seguird com uma explanacdo relativa as transformacées ocorridas com o
fim da Guerra Fria, de modo a tornar possivel compreender as posturas do Brasil e dos Estados
Unidos da América, respectivamente, diante da presenca do Tribunal.

2.0TRIBUNALPENALINTERNACIONALEOPRINCIPIODACOMPLEMENTARIEDADE

O Tribunal Penal Internacional foi criado por meio do Estatuto de Roma, em 1998, tendo
como uma das suas fontes de inspiracdo o Tribunal de Nuremberg (1945-1946), instituido apds
a Segunda Guerra Mundial, com a finalidade de julgar os integrantes do regime nazista. Outros
precedentes importantes sdo os Tribunais ad hoc para a antiga lugosldvia (TPIY) e para Ruanda
(TPIR). Estes dois ultimos tribunais foram instituidos com fulcro no Capitulo VIl da Carta das

1 “0 BRICS é 0 agrupamento formado por cinco grandes paises emergentes - Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul - que, juntos, representam cerca
de 42% da populagdo, 23% do PIB, 30% do territdrio e 18% do comércio mundial. O acrénimo BRIC foi cunhado em 2001 pelo banco de investimentos Goldman
Sachs, para indicar as poténcias emergentes que formariam, com os Estados Unidos, as cinco maiores economias do mundo no século XXI. Em 2006, os paises
do BRIC deram inicio ao didlogo que, desde 2009, tem lugar nos encontros anuais de chefes de Estado e de Governo. Em 2011, com o ingresso da Africa do Sul, o
BRICS alcangou sua composigdo definitiva, incorporando um pais do continente africano.” (O que é o BRIC’s, 2019)

2 Art. 52: [...] § 42 O Brasil se submete a jurisdi¢do de Tribunal Penal Internacional a cuja criagdo tenha manifestado adesao (Constituigdo da Republica
de 1988)
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Nagbes Unidas (1945), que atribui ao Conselho de Seguranca a prerrogativa de adotar as
medidas julgadas pertinentes para o combate as ameacas a paz e aos atos de agressao. Tal
fundamentacdo, porém, foi objeto de questionamentos por estabelecer um vinculo entre os
Tribunais e o Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas, fato considerado pelos Estados como
tendente a estabelecer uma forma de justica seletiva (KIRSCH, 2004, p. 30).

Assim, a criagdo de um tribunal permanente procurou sanar esta deficiéncia do sistema
de justica internacional, estabelecendo um relevante marco para a protecdo dos direitos
humanos. Segundo o Artigo 5 do Estatuto de Roma (1998), compete ao TPI o julgamento dos
crimes contra a humanidade, de genocidio, de guerra e de agressao, este ultimo tipificado
durante a Conferéncia de Kampala, em 2010. Ademais, como os tribunais penais anteriores, o
TPl julga pessoas e ndo Estados, sendo este um avanco de extrema relevancia no sistema de
punicdo das violagdes internacionais.

O principio da complementariedade, conforme o qual o Tribunal Penal Internacional ndo
estd autorizado a atuar quando o proprio Estado adota as providéncias para a apuragdo e a
puni¢do das violagdes previstas no Artigo 5, vem expresso no Artigo 1 do Estatuto de Roma
(1998), que dispde:

[...] O Tribunal serd uma instituicdo permanente, estara facultada a exercer sua
jurisdicdo sobre individuos com relacdo aos crimes mais graves de transcendéncia
internacional, em conformidade com o presente Estatuto, e terda carater
complementar as jurisdicdes nacionais. A jurisdicdao e o funcionamento do Tribunal

serao regidos pelas disposi¢cdes do presente Estatuto.

Esta competéncia complementar do TPl indica, primeiramente, que referida Corte nao
possui carater de supranacionalidade, pois segundo o principio em questao, a capacidade
de atuacdo do TPI condiciona-se a postura adotada pelos Estados signatarios. O Artigo 17
deixa clara esta condicionante, ao dispor que somente quando os Estados partes ndo tenham
condicdes, ndo julguem, ou ndo atuem com a devida vontade de investigar e punir, podera a
Corte assumir a condug¢ao do julgamento.

No direito internacional a necessidade de manifestacdo volitiva dos Estados quanto a
aceitacdo e internalizacdo dos tratados é imprescindivel. Neste sentido, esclarece Seitenfus
(2016, p. 37) que o consentimento do Estado é “conditio sine qua non para a eficdcia juridica”
do tratado, e os procedimentos relativos a internalizacdo geralmente estdo presentes nas
Constituices. Portanto, ainda que signatdrio do Estatuto de Roma, a postura de integracao
das respectivas normas e a colaboracdo para a efetividade destas, por parte do Estado, é
indispensavel como forma de viabilizar o satisfatorio funcionamento do Tribunal.

Esta relacdo de mutua dependéncia se explica com fundamento no conceito de
soberania, pois os Estados detém a capacidade de instituir seu préprio Direito e estruturar
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suas instituicdes politicas, somente se obrigando frente a sociedade internacional na medida
de sua vontade. Embora a soberania ndo mais possua contornos de poder absoluto, em funcao
dos avancos rumo a uma governanca global, a colaboracdo entre os Estados ndo decorre do
altruismo ou da generosidade, mas da defesa de seus respectivos interesses (MATIAS, 2010,
p. 431). Assim, o principio da complementariedade representa o maximo de consenso obtido
durante o processo de negocia¢do dos termos do Estatuto de Roma, pois a imposicao de uma
jurisdicdo supra estatal inviabilizaria a aceitacao do Tribunal (LIMA; BRINA, 2006, p. 91).

A relevancia dos direitos humanos na estrutura mundial pds Guerra Fria e a presenca
do TPI contribuem para o fortalecimento do sistema das Nag¢des Unidas, baseado no intento
da solucdo pacifica dos conflitos e do combate as violacdes a dignidade humana, em tempo
de paz ou em guerra. Desta forma, ao lado do principio da complementariedade, no sistema
internacional vigente, opera o principio da jurisdicdo universal que, segundo Jankov (2009,
p.102) permite o exercicio da jurisdicdo de um Estado sobre um individuo de nacionalidade
diversa, quanto aos crimes que demandam uma repressao internacional. Este principio
pressuple, portanto, o dever “aut dedere aut judicare” do Estado de combater as graves
violagdes internacionais aos direitos humanos, bem como as definidas pelo direito internacional
convencional ou consuetudinario, julgando ou extraditando o infrator. Embora o Estatuto de
Roma ndo tenha previsto o principio da jurisdicdo universal de maneira expressa, reforcou o
entendimento no sentido da sua aplicabilidade ao estabelecer a natureza complementar da
jurisdicdo do TPI, pois obriga os Estados signatarios a repelir as violagdes graves aos direitos
humanos e, caso ndo o facam, o Tribunal podera reclamar a competéncia. Finalmente, sendo
a protec¢ao aos direitos humanos um valor universal, mesmo aos Estados ndo signatarios do
Estatuto de Roma resta a responsabilidade de combater os crimes nele elencados, operando
aqui o principio do jus cogens ou norma imperativa, cuja modificacdo pela simples vontade
dos Estados se faz vedada por for¢a do disposto no art. 53 da Convencao de Viena sobre o
Direito dos Tratados (1969):.

Desta maneira, hd uma acomodacdo do TPl em meio aos meandros da politica
internacional, ndo sendo possivel afirmar, porém, que a implantacdo ou a atuacdo desta
Corte seja uma questdao puramente juridica, pois embora sua estrutura ndo esteja vinculada
as Nacbes Unidas, compete ao Conselho de Seguranca da ONU, um organismo de natureza
politica, “a principal responsabilidade na manutencao da paz e da seguranca internacionais”
(BYERS, 2005, p. 205), imiscuindo-se, por conseguinte, nos principais temas a respeito dos
conflitos e das violagdes aos direitos humanos.

3. ASPECTOS GERAIS DA GEOPOLITICA E O PANORAMA CONTEMPORANEO

A geopolitica, expressao criada pelo jurista sueco Rudolf Kjellén (1864-1922), possui
como fundamento basico a utilizacdo dos aspectos geograficos de dado territdério sob uma
perspectiva politica, histdrica e social. (VESENTINI, 2008, p. 10). Conforme destaca Costa

3 Destaca Finkelstein (2013, p. 206) que “a afirmagdo do jus cogens no direito internacional contemporaneo preenche a necessidade de uma
verticalizagdo minima do ordenamento juridico internacional, erguido sob pilares de onde o juridico e a ética se fundem.”
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(2018, p. 423) “[...] a geopolitica é uma notavel drea do saber que floresceu da interseccao
da geografia com a histdria, a ciéncia politica, a estratégia e a seguranca e defesa nacional
[...]". Seu estudo e aplicacdo adquiriu contornos mais robustos no inicio do século XX, com a
ascensdo do capitalismo industrial e a expansdo dos impérios coloniais (COSTA, 2018, p. 424),
com especial destaque para o pensamento de Mackinder e Mahan. A geopolitica relaciona-
se diretamente com os propdsitos estratégicos do Estado, pois enquanto o poder militar
representa a manutenc¢do da seguranca e da defesa territorial, os anseios por estabilidade
agregam aos aspectos do poder estatal as interacdes econémicas e culturais (NYE, 2012, p. 42).
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O século XX retrata um periodo da histéria cujos conflitos ensejaram diferentes
construcdes geopoliticas, pois abrangeram transformacoes desencadeadas pelos grandes
conflitos mundiais, encerrados com o colapso do bloco socialista e o fim da Guerra Fria, assim
como os desdobramentos dai decorrentes, com o crescente processo de globalizacdo.

Segundo Moraes e Franco (2006, p. 16) o século XX comecou, de fato, com a Primeira
Guerra Mundial e o encerramento do periodo da “Belle Epoque”, quando a Inglaterra
era a maior poténcia mundial, lugar conquistado com o desenvolvimento e a expansdo da
Revolucdo Industrial, ainda no século XVIII. Todavia, o crescimento baseado nas industrias de
aco, eletricidade e petrdleo foi gradualmente substituido por um novo modo de producdo
capitalista, representado pela macica fabricacado e circulacdo de mercadorias, proporcionando
a ascensdo dos Estados Unidos da América como nova poténcia mundial. Porém, ndo somente
das tramas do capitalismo surgem as transformacoes observadas no século XX, pois a guerra
civil soviética, que desencadeou a queda do regime imperial, entre 1917 e 1921, viabilizou a
criacdo da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, instituida segundo os ideais comunistas.
Finalmente, o cendrio europeu no inicio do século XX é marcado pelo surgimento dos regimes
fascistas, fruto da exacerbacdo do nacionalismo na Itdlia e na Alemanha.

Conforme esclarece Bobbitt (2003, p. 22), o periodo entre a Primeira Guerra Mundial e
o fim da Guerra Fria marca o que o autor denomina Longa Guerra, cujo moével encontra-se na
disputa ideoldgica estabelecida entre o parlamentarismo, o comunismo e o fascismo, a fim de
estabelecer qual tipo de Estado substituiria os Estados imperiais europeus, surgidos no século
XIX. Derrotadas as ideologias fascistas, a bipolarizacdo entre o sistema parlamentarista e o
comunismo proporcionou novas formas de conquista e projecao de poder, ancoradas em um
fragil equilibrio proveniente do mutuo receio nascido da proliferacdo das armas nucleares®.
Outra importante questdo ao longo da Guerra Fria foi o processo de descolonizacdo da Africa e
da Asia, contudo, especialmente nas antigas coldnias na Africa, a falta de preparo burocratico,
bem como de recursos financeiros, ensejou diversos conflitos e novas formas de dominacao
(BLAYNEN, 2007, p. 320).

O fim da Guerra fria encerrou ndo somente a bipolarizacdo mundial, mas a disputa
ideoldgica presente no inicio do processo, marcando o termo final ndo apenas de um conflito,
mas de um estilo de vida (BOBBITT, 2003, p. 57). A nova ordem mundial, entretanto, ndo

4 “A teoria do equilibrio do terror ndo é uma teoria do fim da guerra, isto é, da passagem inevitavel do estado de guerra para o estado de paz, mas sim
uma teoria da continuagdo do estado de trégua, ou da ndo-passagem inevitavel do estado de paz entendido como trégua para o estado de guerra: ndo-passagem
que se tornou inevitavel ndo mais pela morte da guerra, mas pela sua perene vitalidade” (BOBBIO, 2003, p. 74).
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representou a vitdria do sistema parlamentarista, do contrario, reforcou o multiculturalismo
e abriu caminho para a globalizacdo. Uma das consequéncias da substituicdo de antigos
interesses geopoliticos consiste no surgimento de grupos extremistas no Oriente Médio,
retratado por Huntington (1998, p. 229) como um “choque de civiliza¢gdes”, desencadeado
pelo enfraquecimento do vinculo entre alguns grupos islamicos e o ocidente. Ademais, nesta
nova ordem mundial, ndo apenas os conflitos entre o ocidente e os “outros” representa
uma importante transformacao, pois a globalizacdo e a expansao dos mercados ndao apenas
reforcaram a interdependéncia entre os Estados, como possibilitaram a alavancagem de novos
candidatos a poténcia mundial, como a China (FERNANDES, 2019, p 118).
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Assim, embora possam ser apontadas diversas fontes de instabilidade no mundo
contemporaneo, como as decorrentes das questdes ambientais, as ameacas mais marcantes
para o contexto geopolitico estdo entrelacadas nas demandas provenientes dos novos conflitos
multiculturais, bem como nos efeitos da globalizacdo que, conforme Giddens (1991, p. 76)
possuem quatro dimensdes, a primeira relacionada a forma de exercicio do sistema capitalista
na atualidade, com a presenca de atores ndo estatais atuando fortemente neste espaco, a
mitigacdo do conceito cldssico de soberania estatal, as formas de emprego do poder militar e
a divisdo internacional do trabalho.

Este contexto faz notar que a estrutura do poder no cendrio internacional vigente nao
possui 0s mesmos parametros observados no decorrer da Guerra Fria, e a nova conformacao
global implica na reestruturacdo das estratégias de utilizacdo das ferramentas geopoliticas,
por este motivo destacando Nye (2012, p. 262) a relevancia do “poder inteligente”, ou da
capacidade de relacionar com clareza meios e fins, mesclando hard power e soft power.

Desta maneira, a implantacdo de um Tribunal Penal Internacional com jurisdicao
permanente é observada pelos Estados de maneira diversa no mundo contemporaneo,
ingressando aqui os aspectos do realismo e do idealismo como teorias fundamentais das
relagdes entre os Estados, posto representarem componentes importantes na construgao e na
efetivacao das normas internacionais.

“Tucidides é pai do realismo, a teoria que a maioria das pessoas usa quando pensa
sobre politica internacional, mesmo quando ndo sabem que estdo a usar uma teoria” (NYE,
2002, p. 14). O realismo ndo implica no constante intuito de promover guerras, ou de agir de
maneira belicosa, mas procura analisar os fatos com pragmatismo. A doutrina de Maquiavel,
que promoveu a separa¢ao entre a moral e a politica®, serviu, por isso, como inspiracdo para
o realismo classico, desenvolvido no inicio do século XX por Morghentau (2003), seu principal
expoente, tendo ele identificado a politicainternacional como politica de poder. Para o realismo,
os aspectos da histdéria e das circunstancias politicas, econdémicas e sociais, observados de uma
maneira pratica, é extremamente relevante, mesmo porque, um de seus principios basilares
é a crenca em leis objetivas que governam a sociedade, derivadas da prdpria natureza do ser

5 O pensamento de Maquiavel decorre da observagdo da politica de seu tempo, onde havia a necessidade de fortalecer a figura do Principe como
defensor do “Estado”, contra as tentativas de invasdo e destruigdo de suas instituigdes. Para tanto, promove a concepgao da figura do governante como o legitimo
representante do Estado e, portanto, liberto da necessidade de adotar os mesmos pardmetros morais aplicaveis aos individuos. Conforme esclarece Bignotto
(2003, p. 37) acerca da filosofia de Maquiavel “a politica possui exigéncias que ndo podem ser satisfeitas por uma ética voltada a defesa de valores atemporais.”
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Em contrapartida, as teorias idealistas das relagdes internacionais possuem como
direcionamento essencial a crenga nos valores da paz e da cooperagdo entre os Estados. Nesta
corrente de pensamento se apoia o pacifismo juridico, tendo servido de inspira¢do para a
instituicao das Nagbes Unidas em 1945. O idealismo possui entre seus fundamentos filoséficos

os ensinamentos de Kant em “A Paz Perpétua” (2006), onde a estruturacdo da paz demanda a
instituicdo de uma comunidade de Estados, preferencialmente republicanos, com o dever de
atuarem em prol da estabilidade internacional, entendida como interesse de todos.

A observacdo das relacdes internacionais segundo as teorias realista e idealista, auxilia,
portanto, nacompreensao dasdisparidadesacercadaaceitacdodo Tribunal Penal Internacional.
Do mesmo modo, a acomodacdo da estrutura das relacdes entre os Estados e das normas
internacionais fazem crer que o TPl ndo consiste em uma instancia supra estatal, pois apesar
do Direito Internacional no mundo contemporaneo ter elevado o individuo a condi¢do de ator
internacional, os Estados ocupam ainda o lugar de destaque neste cenario (MATIAS, 2010, p.
418), onde vige a anarquia, entendida ndo como caos, mas como auséncia de um governo
central, capaz de subjugar as muitas vontades operantes.

4. TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL E GEOPOLITICA: UMA COMPARACAO
ENTRE O BRASIL E OS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

Em 1928, os professores alemdes Ernst Obst, Herman Lautensach e Otto Maull ao
cuidarem do tema da geopolitica, elaboram um conceito voltado a necessidade de estabelecer
a abrangéncia dos estudos englobados por esta drea do conhecimento (LAUREANO, 2012, s.p),
nos seguintes termos:

Geopolitica é a doutrina das relages da terra com os desenvolvimentos politicos
(...). Baseia-se nos sélidos fundamentos da Geografia, especialmente da Geografia
politica, como doutrina e estrutura dos organismos politicos do espago (...). As
descobertas da Geografia, quanto ao carater dos espagos da terra, representam o
quadro da Geopolitica. Os eventos politicos devem ocorrer dentre deste quadro
para ter consequéncias favoraveis permanentes. Aqueles que moldam a vida politica
ocasionalmente podem afastar-se desse quadro, mais cedo ou mais tarde a limitagdo
terrestre caracteristica dos acontecimentos politicos deve prevalecer (...). Desse
modo, a Geopolitica torna-se a doutrina de uma arte. E a questdo de guiar a politica
pratica até este ponto que nos for¢a a dar um passo para o desconhecido. Essa etapa
so terd sucesso se for inspirada no conhecimento geopolitico (...). A geopolitica deve

ser e sera a consciéncia geografica do Estado.

Conforme se percebe, a geografia ocupa o centro do conceito acima exposto, a ela se
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conjugando a politica como forma de potencializagdo do espaco territorial. Hodiernamente,
aos aspectos da geografia politica sdo agregadas as questdes de ordem econémica e cultural,
de maneira a adaptar o conceito de geopolitica a realidade da globalizacdo, onde os Estados
atuam ao lado de outros atores internacionais, como as grandes companhias e as organizagoes
ndo governamentais. Assim, embora alguns Estados possuam parco poder de influéncia na
conducado das relacdes internacionais, a proposta da geopolitica é ensejar a estruturacdo da
defesa da estabilidade estatal, com a manutencao das prerrogativas da autodeterminacao.
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No Brasil, tradicionalmente, os estudos geopoliticos possuem intima relacao com meios
militares, pois a formulagao do pensamento geopolitico e a definicdo dos modos pelos quais
seria ele aplicado as politicas estatais ocorreu em contextos onde seus protagonistas eram,
concomitantemente, pensadores, formuladores e executores (A geopolitica Brasileira... 2017).
Esta condicdo pode ser observada ao longo da Guerra Fria, especialmente em funcdo da
instituicdo do regime militar, alinhando o Brasil ao bloco capitalista. A definicdo da geopolitica
pelo general Golbery do Couto e Silva neste periodo a relaciona de forma mais proxima a
politica e a guerra que propriamente a geografia (CARVALHO, 2010, p. 81). Isto porque, para
o general, a geopolitica seria fruto do desenvolvimento da reflexdo estratégica tracada por
Clausewitz, no século XIX, partindo de uma nogao estratégica separada da tatica. Desta forma,
a estratégia ampliar-se-ia, passando a englobar outras areas afetas a guerra, desaguando no
conceito de guerra total (CARVALHO, 2010, p. 81). Todavia, em funcdo da Guerra Fria, o general
pondera acerca da dificuldade em se saber quando a guerra comeca e, portanto, “a estratégia
torna-se uma politica de seguranca nacional” (CARVALHO, 2010, p. 82).

O pensamento geopolitico brasileiro neste periodo alinhava-se a geopolitica
estadunidense inaugurada com discurso de Harry Truman (1947), segundo o qual, a politica
dos Estados Unidos deveria ser “[...] de apoio total aos povos livres que lutam e resistem as
tentativas de submissdo de povos, pela for¢a das armas ou nao [...]” (TOTA, 2006, p. 388).

A politica externa dos Estados Unidos possui um enfoque unico “forjado na prépria
experiéncia norte americana” (MAIA, 2012, p 87). Esta experiéncia, nascida com a guerra
de independéncia, tem como cimento os valores liberais e democraticos, responsdveis por
estruturar a sociedade estadunidense. Embora sua politica externa tenha alternado entre
posturas isolacionistas e outras expansionistas, a presenca dos ideais da liberdade e da
democracia sempre ajudaram a estabelecer as posicdes adotadas.

Com o fim da Guerra Fria e dos consensos tipicos do mundo bipolarizado, a posicao dos
Estados Unidos passouaconsideraradiversidade dos relacionamentos no cendriointernacional.
Assim, o universalismo serviu neste periodo como uma nova e util ferramenta, pois ao mesmo
tempo que se adequava aos interesses particulares dos EUA, legitimava o uso da forca, sem a
necessidade de utilizar a razdo do Estado (NYE apud MAIA, 2012, p. 101). Os contornos préprios
da politica externa norte americana devem-se, ainda, ao fato de possuirem uma visdao pouco
uniforme do mundo, diferentemente do que ocorre com o pensamento derivado da doutrina
realista europeia (MAIA, 2012, p. 87). Assim, sua politica externa desenvolve-se a partir de
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posi¢cdes contrastantes, de onde nascem pontos de vista variados, segundo os interesses em
jogo. Mesmo em seu nucleo de formacdo, marcado pelo sistema de freios e contrapesos, tipico
da estrutura republicana dos Estados Unidos, a definicao dos interesses nacionais varia, em
funcdo da presencga dos contrastes (MAIA, 2012, p. 87). Ndo obstante, a postura geopolitica
norte americana parte invariavelmente da posicdo ocupada como pais central.

Assim, a politica externa norte americana, seja por sustentar os discursos da liberdade
democratica, seja por manter um grande poderio militar a sua disposicdo, caracteriza-se
como uma politica de projecdo de poder. Por isso, para as correntes mais radicas acerca da
formulagdo da politica externa dos Estados Unidos, a criagdo de um Tribunal Penal Internacional
permanente, considerando os muitos desdobramentos politicos e estratégicos desencadeados
pela submissdo a jurisdicdo deste, ndo coaduna com a postura realista ostentada pelo pais.

A corroboracdo dos pressupostos da paz internacional e da defesa dos direitos humanos,
mesclada a adoc¢dao de uma postura realista acentuou-se com os ataques as Torres Gémeas,
em 11 de setembro de 2001. A geopolitica norte americana, a partir de entdo, passou a ser a
politica de combate ao terror, ligada a ideia de democratizacdo do Oriente Médio. A politica
externa norte americana neste periodo, portanto, ndo favoreceu a aceitacdo do TPI visto
por uma significativa corrente de pensamento como uma instituicdo incapaz de garantir a
seguranca necessaria aos envolvidos no combate ao terror (MAIA, 2012, p. 160).

Em 2002, o embaixador dos Estados Unidos em Portugal (PALMER, 2002) afirmou ndo ser
a completa verdade o fato de seu pais mostrar-se resistente quanto ao julgamento de soldados
americanos pelo TPI, aduzindo que, como nac¢do, sdo empenhados com a pratica da justica e
do estado de direito, por isso acreditando na necessidade de responsabilizacdo por crimes
de guerra, contra a humanidade e de genocidio. Contudo, embora os Estados Unidos sejam
solidarios a justica, ndo poderiam apoiar o TPl com seus erros, entre os quais aponta o ataque
direito a soberania estatal, representado pelo acatamento da justica universal, possibilitando o
julgamento pelo TPl de individuos pertencentes a na¢des ndo signatarias do Estatuto de Roma.
Ademais, considerou como perigosa a auséncia de previsdao quanto a efetiva fiscalizagao das
acoes a cargo do TPI.

A contrapartida a posicdo adotada pelos EUA quanto ao TPl é a plena aceitacdo dos
termos do Estatuto de Roma pelo Brasil, reforcada, ademais, pela Emenda Constitucional
n245/2004, que inseriu o paragrafo 42 ao artigo 52 da Constituicdo, de modo a tornar expresso
o acolhimento das normas do Tribunal como materialmente constitucionais, posto versarem
sobre a protecdo dos direitos humanos (FURTADO, 2017, p. 96).

Conforme apontado acima, o século XXI abriga transformacdes crescentes desde o fim
da Guerra Fria, e o processo de globalizacdo vem gerando diversas disparidades na estrutura
da relagdo entre os Estados, fazendo surgir o que Fernandes (2019, p. 51) considera como
um paradoxo, cuja consequéncia poderd representar um movimento contrario a abertura e a
colaboracdo internacional, com o fechamento dos Estados em torno de suas proprias culturas
e interesses.
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Os Estados Unidos, como pais central, adotam uma politica de fundo essencialmente
realista, cercado por uma visdo peculiar sobre os direitos humanos, pois entendem que os
direitos essenciais dos norte-americanos sao “aqueles escritos em seus textos sagrados,
criados por suas proprias cortes e legislaturas” (MAIA, 2012, p. 74). Para eles, portanto, o TPI
pode ser substituido por uma justica aplicada pelos seus tribunais, mais coerentes com os
contornos de sua politica externa.

Capitulo 12

De outro lado, embora o Brasil figure entre o BRIC’s, sigla que aponta paises emergentes,
com posicio de destaque no mundo (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), o lugar ocupado
nao é o de um pais central. Outro aspecto a impactar a geopolitica brasileira contemporanea
diz respeito ao entorno territorial, onde ndo ocorrem grandes instabilidades, e preocupacoes
como o terrorismo ou ataques provenientes de paises vizinhos sao uma realidade distante. Em
termos praticos, o trafico de drogas representa um problema muito mais grave para o Brasil e
suas fronteiras (MIRANDA, 2016).

Importante destacar, ainda, que o processo de redemocratizacdo no Brasil, com a
elaboracdo da Constituicdo de 1988, impulsionou a ado¢ao de uma postura de primazia dos
direitos humanos, alinhando as relagdes internacionais brasileiras aos valores das Nagdes
Unidas, ao eleva-los a principios a serem respeitados pelo Estado brasileiro, conforme o 42 do
texto constitucional®. Cumpre lembrar, todavia, que uma politica externa de cunho realista ndo
se traduz como uma politica contraria aos direitos humanos, assim como a adog¢do de normas
juridicas que protegem estes direitos ndo implica na adogao irrestrita do idealismo como teoria
das relacdes internacionais, mesmo porque, a diplomacia, como a arte de convencer usando o
direito e ndo a forca (ARON, 2002, p. 81) também faz uso do realismo.

Assim, ao se questionar se a adocdo do TPI pelo Brasil teve cunho geopolitico, cabe
observar, primeiramente, a posi¢ao do Brasil como pais emergente, interessado na manutencao
de sua presenca nas lides internacionais como um Estado confiavel e, portanto, submetido a
poténcia dos paises centrais. Em segundo lugar, uma postura contraria apresentar-se-ia como
contraditéria a prépria ordem constitucional vigente e a tradi¢do pacifica do Brasil, conforme
apontado na Estratégia Nacional de Defesa (2020) que, ademais, atrela a estratégia brasileira
de defesa a estratégia de desenvolvimento. Por conseguinte, a observancia destes dois pontos
sugere a adog¢ao de uma postura de poder brando por parte do Brasil ao acatar as normas do
TPI, embora sem uma pretensado estratégica inequivoca.

Em contrapartida, “[...] os Estados muitas vezes optam por submeter-se as jurisdicdes
internacionais [...]. Quando o fazem os Estados se dispdem a aceitar decisdes que vao contra
seus proprios interesses e, muitas vezes, limitam sua autonomia de a¢dao” (MATIAS, 2010, p.
344). O TPI, maxime considerando o principio da complementariedade estudado alhures, é um
elemento limitador da soberania estatal e, no caso do Brasil, a auséncia de regulamentacao
interna acerca dos termos do Estatuto de Roma pode representar um problema de cunho

6 Art. 42 A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios: | - independéncia nacional; Il - prevaléncia
dos direitos humanos; Ill - autodeterminagdo dos povos; IV - ndo-intervengdo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da paz; VIl - solugdo pacifica dos conflitos;
VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo; IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concessdo de asilo politico (Constituigdo da Republica, 1988)

TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL E GEOPOLITICA: UMA COMPARAGAO ENTRE O BRASIL E OS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA




TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL E GEOPOLITICA: UMA COMPARAGAO ENTRE O BRASIL E OS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

estratégico, na medida em que dificulta a atuagdo das institui¢cdes juridicas brasileiras quanto
aos crimes elencados no Tratado. O Projeto de Lei n? 4.038/2008, de autoria do Poder
Executivo, com o escopo de regulamentar as normas do Estatuto de Roma, ainda encontra-se
em tramitacdo no Congresso Nacional (Presidéncia da Republica, 2008), havendo entreves
normativos a aprovacdo do texto, como a expressa vedagdo constitucional a prisdo perpétua
e a auséncia de ratificacdo da emenda feita em 2010 no Estatuto para incluir a tipificacao do
crime de agressao. (FILHO e POMBO, Dez entraves..., 2016).

Segundo Santo Agostinho (apud CARNEIRO, 2016, p, 25) a paz ndo é a auséncia de
conflito, é a tranquilidade trazida com a ordem, “trabalho da justica e efeito da caridade”. Por
conseguinte, ao Brasil, como signatario do Estatuto de Roma, resta pensar na preservacao da
paz sem, contudo, comprometer a estabilidade interna, pois nesta reside o direcionamento
das verdadeiras escolhas geopoliticas.

5. CONCLUSAO

As transformacdes decorrentes do processo de globalizacdo, encetado com o fim da
Guerra Fria, s3ao objeto de estudo de diversos pensadores na atualidade, dado o complexo
emaranhado resultante deste cenario. Entre as questdes inseridas neste contexto encontra-se
a instituicdo do Tribunal Penal Internacional como uma Corte permanente, com competéncia
para julgar pessoas e nao Estados, nos crimes contra a humanidade, de guerra, de genocidio
e de agressdo. Considerando que o acolhimento das normas do TPl implica na mitigacdo da
soberania estatal, como decorréncia do principio da complementariedade de da jurisdi¢cao
universal, o presente trabalho teve por objetivo verificar se a adog¢do dos termos do Estatuto
de Roma pelo Brasil pode ser considerada como uma medida de natureza geopolitica.

O estudo valeu-se, assim, da comparacdo entre as posturas brasileira e norte-americana
acerca do TPI. No caso dos Estados Unidos da América, ndo signatarios do TPI, foi possivel
observar um limpido posicionamento de preservacdo dos preceitos da soberania, bem como
a confianga nas suas instituicGes como aptas a julgar, caso necessario, os crimes elencados no
Estatuto de Roma.

O Brasil, de outro lado, adotou irrestritamente as normas do TPI, inclusive com o
reconhecimento da materialidade constitucional destas, de maneira a ceder parte da soberania
estatal a jurisdicdo internacional. Esta postura parece derivar da condi¢do brasileira de pais
periférico, pautada, ademais, na tradicdo pacifica, destacada como caracteristica do Estado
brasileiro na Estratégia Nacional de Defesa.

Por derradeiro, percebe-se que a geopolitica atuou em ambos os casos observados,
muito embora para o Brasil perdure a necessidade de maior clareza quanto aos resultados
esperados com a adocgao do TPI, tanto mais por haver a necessidade de posicionamentos
estratégicos firmes no conturbado cenario da globalizagao.
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INTERNACIONAL CRIMINAL COURT AND GEOPOLITICS: A COMPARISON
BETWEEN BRAZIL AND UNITED STATES OF AMERICA

ABSTRACT - The transformations resulting from the globalization process, which began with the end of the
Cold War, are the object of study by several academics today, considering the complex medley resulting from
this scenario. Among the issues inserted in this context is the institution of the International Criminal Court as
a permanent court, with jurisdiction to judge people, not states, in crimes against humanity, war, genocide and
aggression. Considering that the acceptance of the ICC rules implies the mitigation of state sovereignty, as a result
of the principles of complementarity and universal justice, the objective of this study was to verify if the adoption
of the terms of the Rome Statute by Brazil can be considered as a geopolitical decision. The study used, therefore,
the comparison between the Brazilian and North American attitudes about the ICC, being able to perceive a
clear position of preservation of the sovereignty precepts, on the part of the United States of America, while the

Brazilian posture devoid of clear strategic contour.

KEYWORDS: Internacional Criminal Court; Geopolitcs; Internacional Relations
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RESUMO-Esteartigoanalisaasingularidade
do padrdao de desenvolvimento recente
da Republica Popular da China, ao aplicar
o conceito de dependéncia da trajetéria
na interpretacdo das transformacbes que
vem ocorrendo hda menos de um século no
milenar “Império do Meio”. A investigacao
dos mecanismos causais do percurso
recente chinés identifica os principais
aspectos institucionais das reformas e
abertura externa do pais, desde o fim dos
anos setenta. A opc¢do pelo reformismo
durante a conjuncdo critica criou legados
que permitiram a China tornar-se a
“fabrica do mundo” e segundo poder
econdmico mundial. A (re) ascensdo chinesa
como poténcia emergente no Sistema
Internacional pée em foco outros desafios
a sua trajetdria doméstica e externa, bem
como pode acarretar riscos a legitimidade
do Partido Comunista Chinés.

CHINA: REFORMAS DOMESTICAS E INSERCAO GLOBAL - INOVACOES INSTITUCIONAIS E DEPENDENCIA DA TRAJETORIA

TRAJETORIA

PALAVRAS-CHAVE: Republica Popular da
China, Dependéncia da Trajetdria, Reforma
e Abertura, Desenvolvimento Econbmico,
Sistema Internacional.

1. INTRODUCAO

A Republica Popular da China (a partir
de agora referida como China ou RPC)
completou setenta anos em 2019, ao longo
dos quais o poder politico manteve-se sob
o comando Unico do Partido Comunista
Chinés (PCC). Na atualidade, a China é
reconhecida (e mesmo temida) como “poder
ascendente” no cenario de multipolaridade
gue caracteriza o Sistema Internacional nas
primeiras décadas do século XXI. Aos olhos
da lideranca sinica, contudo, a perspectiva
de a China exercer crescente influéncia
global em assuntos econdmicos, politicos,
tecnoldgicos, culturais e militares é apenas
“um retorno a normalidade”.

A civilizacdo chinesa é uma das mais
antigas e continuas. As “quatro grandes
invencdes” sdo creditadas aos chineses
(o compasso, a podlvora, a produgdo de
papel e a impressdo). Com longa tradicao
agricola, também |he foram atribuidas a
criacdo de técnicas e ferramentas de cultivo,
a domesticacdo de espécies, e técnicas
avancadas em bronze e producao de aco.
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Entre os séculos X e XIV, a China classificava-se como a maior economia mundial (em
termos de renda per capita) (MADDISON, 2001).

Ao longo do século XIX e primeira metade do século XX, contudo, o Império Chinés
decaia. A criacdo de esferas de influéncia semicoloniais na China iniciou-se com as “Guerras do
Opio” (1839-1842 e 1856-1860) pela Gra-Bretanha. Intrusdes externas em solo chinés levaram
a cessdo de direitos extraterritoriais e de privilégios para dezenove poderes estrangeiros, e
concomitante proliferacdo de enclaves coloniais em seu territdrio, além de pagamentos de
vultosas indenizagoes.

A abdicacao forcada do ultimo imperador Qing (o menino Puyi, imortalizado no cinema
de Bertolucci) pela Revolucdo Republicana de 1912, liderada por Sun Yat-sen, p6s fim ao
Império chinés de seis milénios. Sun fundou o Partido Nacionalista Chinés (Kuomingtang,
KTM), que propunha a reunificagdao da China, bem como o aprendizado com as experiéncias
de outros paises.

Sucedendo as manifestacdes nacionalistas do Movimento ‘Quatro de Maio’ (1919), o
Partido Comunista da China (Zhénggudé Gongchdnddng, PCC) foi criado em julho de 1921, na
entdo concessao francesa de Xangai. A criagdo do partido teve apoio do Comintern (Comunismo
Internacional) russo, e a presenca de Mao Tsé-tung como delegado da provincia de Hunan. O
PCC aliou-se ao KTM na tentativa de unificar o pais e lutar pela retomada do norte da China
controlado por proprietarios de terra.

Apds a morte de Sun em 1925, o novo lider nacionalista Chiang Kai-shek passou a
perseguir a lideranca comunista. Os sobreviventes do PCC refugiaram-se em regides remotas
do oeste chinés, iniciando a legendaria “Longa Marcha” revoluciondria (1934-35), ao longo de
10.000 quildémetros, quando Mao ascendeu a posicao inconteste de lider do Partido, com o
apoio popular das comunidades rurais.

Diante da segunda agressao militar japonesa a China (1937-45), os nacionalistas aliaram-
se novamente aos comunistas, recebendo também apoio das Forcas Aliadas na luta contra os
invasores. Ao final da guerra, os comunistas chineses ja controlavam territérios com mais de
cem milhdes de habitantes sob a lideranga de Mao Tsé-tung, adquiriram experiéncia na luta
armada, bem como firmaram aliancas com camponeses e trabalhadores, classes médias e
pequenos capitalistas.

A proposta de reforma agraria ampliava o apoio rural ao PCC, uma vez que o campesinato
era majoritdrio na China. A guerra civil contra o KTM foi retomada por trés anos, mas os
nacionalistas haviam-se desmoralizado junto a populagdo devido a corrupgdo sistémica em
seu partido. A vitéria do PCC contra o dominio nipOnico e o Kuomintang encerrava um quarto
de século de guerra, e as elites chinesas sob Chiang Kai-shek refugiaram-se no estreito de
Taiwan, sob a protecdo da frota norte-americana.
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Em primeiro de outubro de 1949, uma grande cerimonia foi testemunhada por mais
de 300.000 pessoas na Praca da Paz Celestial (Tiananmen) em Beijing, quando Mao Tsé-tung
proclamou a criacdo da Republica Popular da China (RPC). O triunfo maoistasurpreendeu tanto
Truman quanto Stalin, por suporem que os nacionalistas sob Chiang Kai-shek manter-se-iam a
frente do governo chinés apds a Segunda Guerra Mundial, na perspectiva do Acordo de Yalta
(GADDIS, 2005).

Em paralelo, dois eventos marcaram a eclosdo da Guerra Fria: o bloqueio de Berlim e o
teste bem-sucedido da bomba nuclear pela Unido Soviética. Apesar de o declinio do “Império
do Meio", atributos como extensao geografica (terceiro maior territdrio) e popula¢do (a maior
do mundo) fariam da China elemento central na disputa geopolitica entre os Estados Unidos
e a URSS. Ao longo da Guerra Fria, a RPC foi o Unico pais relevante que se posicionou na
intersecdo entre os dois superpoderes, “um alvo em termos de influéncia e de animosidade
entre ambos” (NATAN E R0ss,1997).

2. CONSIDERACOES METODOLOGICAS

A proposta deste artigo é analisar brevemente o percurso sui generis do desenvolvimento
recente chinés, ao longo de sete décadas, pelo recurso ao conceito de dependéncia da trajetodria
(path-dependence). Este método de pesquisa qualitativa salienta que, ocasionalmente, as
trajetérias de desenvolvimento sdao marcadas por periodos criticos onde acontecimentos
fortuitos exercem influéncia sobre os eventos e os padrdes de mudanca subsequentes
(MAHONEY, 2001).

A clivagem, ou seja, o ‘processo de separacdo ou fragmentacdo dos grupos sociais
em subgrupos ou novos grupos’ (LIPSET e ROKKAN, 1967), explicitou-se com a morte do lider
carismatico Mao Tsé-tung, em 1976. Durante essa conjungdo critica, a opgao chinesa a favor
das reformas econ6micas pro-mercado e de abertura ao mercado internacional predominou
sob a lideranga de Deng Xiaoping. Esse processo levaria a criacdo de inovagdes institucionais,
com propriedades autorreprodutoras, que foram pré-requisitos essenciais ao acelerado
desenvolvimento econdmico chinés subsequente.

A persisténcia desses processos, por sua vez, gerou reagdes e contrarreagdes aos padroes
institucionais inicialmente definidos, ao fim dos anos oitenta. Em contraste com a derrocada do
comunismo na Unido Soviética e nos paises do Leste Europeu, o aprofundamento do processo
reformista na China, a partir da década de noventa, implicou em desempenho econémico
notavel da RPC, assegurando o apoio doméstico ao regime sob o Partido Comunista Chinés.

Este artigo apoia-se em elaboracdo anterior de minucioso estudo de caso sobre a
trajetéria da RPC (PIRAGIBE, 2017), onde nossa andlise concentrou-se “dentro do caso”, ou seja,
na sequéncia do padrao de desenvolvimento chinés até a sua quinta geracao de lideranca sob
Xi Jinping. Segundo nossa metodologia, em uma sequéncia ‘dependente da trajetoria’ (path
dependent), os eventos histdricos iniciais sdo ocorréncias aleatérias. Uma vez que o processo
se dinamiza e segue um padrao determinado, essa trajetéria torna-se dependente das opg¢des
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adotadas na conjuncao critica (MAHONEY, 2000).

Em obra subsequente, Mahoney (2001) definiu a “dependéncia da trajetéria” como um
modelo de andlise de processos histéricos que ocorrem quando as escolhas dos atores-chave
resultam em criacdo de instituicdes e de estruturas, que se reproduzem ao longo do tempo,
onde se incluem “politicas publicas, regras formais, e arranjos interconectados” (NoRTH, 2003;
CAPPOCIA, 2015).

A andlise de dependéncia da trajetéria tem trés elementos definidores:

i) Envolve o estudo de processos causais que sao bastante sensiveis a eventos

ocorridos nos estagios iniciais da sequéncia historica em analise;

ii) Os eventos precursores sdao ocorréncias contingentes que ndao podem ser

explicadas por “condi¢des iniciais” particulares;

iii) Uma vez ocorridos os eventos contingentes, ha uma tendéncia inercial de
reproducdo dos arranjos institucionais selecionados até que eles se consolidem (MAHONEY,

2001:112-113).

Doistipos dominantes de sequéncias ‘dependentesdatrajetdria’ témsidoanalisadas pelas
literaturas da ciéncia politica e da economia. A primeira, com caracteristicas de autorreforco
institucional, implica em ‘retornos econdmicos crescentes’. Dada essa propriedade utilitaria,
esse padrao implica em beneficios ampliados por sua adog¢do continua, culminando em
eventual consolidacdo, ainda que as outras opg¢des sejam mais ‘eficientes’.

Como alternativa, os mecanismos assentados em aspectos funcionais, de poder, ou
de legitimacdo asseguram a reproducdo de uma instituicdo, ou de uma politica, porque os
atores influentes as consideram legitimas, e optam por sua continuidade. Em artigo seminal,
David (1985) fundamentou-se em mecanismos de retornos crescentes e de consolidacdo para
demostrar que as escolhas tecnoldgicas sao reforcadas por seu poder de mercado e pelo efeito
do aprendizado, e ndo necessariamente por sua superioridade intrinseca, até se consolidarem.

Um segundo tipo de analise da dependéncia de trajetdria inclui o estudo de sequéncias
reativas onde, em um encadeamento causal, “cada evento na sequéncia é tanto uma reagao aos
eventos antecedentes, quanto uma causa para os eventos subsequentes” (MAHONEY, 2006:135).
As sequéncias reativas sdo definidas “por processos de reacdao que transformam e, mesmo,
revertem os eventos iniciais”, acarretando uma trajetdria especifica de desenvolvimento.

Os periodos de génese institucional ocorrem em “pontos-chave de escolha”, quando
um grupo de atores relevantes faz prevalecer um arranjo institucional especifico, dentre duas
ou mais alternativas viadveis. Essa conjuncao é ‘critica’ (critical juncture) por impelir a escolhas
dentro do rumo selecionado, e dificultar op¢bes fora da trajetdria escolhida”, tendendo a
inflexibilidade (PIERsON, 2000).
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As condigGes historicas antecedentes definem um conjunto de op¢des vidveis aos atores
presentes no “ponto-chave de escolha”, ou conjuncgédo critica:

“As conjungGes criticas tém dois componentes. O primeiro é o ponto de escolha onde
uma opgao particular é adotada entre duas ou mais alternativas. Se nao ha escolha entre as
alternativas, ndo existe conjuncdo critica. Em segundo, uma vez que uma opg¢ao particular
é selecionada, torna-se mais dificil retornar ao ponto inicial onde multiplas alternativas
estavam disponiveis. Em consequéncia, nem todo ponto de escolha representa uma
conjungdo critica; apenas aqueles que ensejam a resultados futuros importantes devem ser

tratados como conjungdes criticas” (MAHONEY, 2001:13, TRADUGAO NOSSA).

O contexto da conjungdo critica permite o relaxamento das condi¢Ges estruturais
(econbmica, cultural, ideoldgica, organizacional) da acdo politica, por periodos relativamente
curtos de tempo, ao longo dos quais aumenta a probabilidade de que a escolha de cada grupo
de agentes ird alcangar os resultados de seu interesse. A dura¢do das conjungdes criticas pode
variar de curtas transicées (“momentos de mudanca estrutural significativa”) a um longo
periodo politico, ou de um regime (COLLIER e COLLIER, 2002:32).

Ainvestigacdo do processo decisério liderado por atores relevantes: “lideres, burocratas,
juizes, que se encontram em posicoes de poder, e mais livres e influentes que outros” (CAPPOCIA,
2015) é decisiva na analise das conjuncgdes criticas, assim como o é nas fases subsequentes da
dependéncia de trajetoria.

Nosso argumento é que as politicas economicas liberalizantes e de abertura da China ao
mercado internacional, inauguradas sob Deng Xiaoping, foram disruptivas (critical junctures),
produzindo legados institucionais indeléveis que alteraram a posi¢cdo econdmica doméstica
e a insercao global da China. Apds o “incidente” de Tiananmen em 1989, contudo, a reagao
da elite dirigente chinesa as san¢des econOmicas internacionais foi de contenc¢do ao processo
reformista. O subsequente colapso da URSS e dos paises do leste europeu, ademais, colocava
em xeque a propria sobrevivéncia do regime politico chinés.

I”

A partir de 1993-94, apds a “jornada ao sul” empreendida por Deng Xiaoping, o processo
reformista seria retomado, com escopo mais abrangente, em favor da transi¢cdo para o sistema
de mercado. Se anteriormente o ritmo da liberalizacdo econémica foi incremental e as
privatizagdes, postergadas, a implementac¢ao das ‘reformas profundas’ acarretaram mudancas

paradigmaticas na RPC.

3. CONDIGOES ANTECEDENTES

A revolucdo maoista visava transformar o Estado e a sociedade chinesa, bem como
defender a integridade territorial do pais. Os resquicios feudais da China Imperial foram
rapidamente eliminados, e a reforma agrdria implementada. O confisco das propriedades dos
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senhores de terra e a redistribuicdo de lotes entre os camponeses beneficiariam grande parte
da populacdo ativa do pais. Outra prioridade foi reduzir o vasto analfabetismo entre os adultos
chineses.

A alianca sino-soviética (1950) foi importante para proteger o nascente regime socialista,
e a China adotou também uma economia de planificagao centralizada, dando énfase a
industria pesada. Empréstimos, tecnologias e projetos industriais foram transferidos, mediante
remuneracao, pela Unido Soviética a RPC. Técnicos russos e do leste europeu treinaram seus
pares chineses, bem como milhares de estudantes se capacitaram na URSS (FAIRBANK, 2006).

Em 1956, os erros politicos e econdmicos de Stalin eram denunciados por Khrushchev
e, no ano seguinte, o lancamento do primeiro satélite orbital russo (Sputnik) demonstrava a
superioridade do socialismo soviético. A partir de entdo, a lideran¢a maoista se reorientou
para um modelo “autarquico e de autossuficiéncia”, de maneira a transformar a China em uma
sociedade comunista, em poucos anos. Assim, o “Grande Salto Adiante” (1958-61) langado por
Mao visava “alcancgar a Inglaterra em trés anos e ultrapassar os Estados Unidos em dez anos”.

As “comunas populares” entdo criadas eram trinta vezes maiores que os ‘coletivos
soviéticos’ e, afora a agricultura, tinham outras fungdes como coleta de impostos, provisao
de educacdo e saude, e atividades industriais e de servicos. Ademais, milhGes de camponeses
foram realocados na construgdo civil e na indUstria. A producdo de ferro e aco, que deveriam
duplicar a cada ano, era feita em fornos siderurgicos “de quintal”, resultando na pratica em
insumos inaproveitaveis.

O descuido da producdo agricola e de bens das industrias leves implicou em crescente
escassez dessas mercadorias. A descentralizagdo econdmica em favor dos governos locais
acarretou aumento exponencial dos empregados nas estatais, que mais que duplicaram
em trés anos, enquanto a populacdo urbana expandiu-se em mais de 30 milhGes de novos
habitantes. Em 1960, todavia, a safra de graos na China era inferior a obtida em 1951, e a
fome e as doencas a elas associadas espraiaram-se no meio rural, sendo as provincias centrais
e costeiras menos afetadas.

Diante da maior catastrofe humanitaria do século XX (estimada em trinta milhdes de
mortes por desnutricdo e doencas), a ruptura soviética com o regime maoista explicitou-se
em 1959. Khrushchev ordenou a retirada dos planos de trabalho e de assessores técnicos
soviéticos da China, bem como suspendeu a assisténcia a RPC. Ademais, apds a repressao
chinesa no Tibete, a India permitiu a entrada do Dalai Lama e de milhares de seus seguidores
em seu territdrio, e os conflitos fronteiricos nos Himalaias levaram a guerra sino-indiana em
1962.

A tatica maoista de “lutar com dois punhos” resultou em enfrentamento simultaneo
da China com os dois superpoderes. Em termos domésticos, a eclosdo da “Grande Revolucdo
Cultural Proletdria’ (1966-1976), por iniciativa e sob a lideranca de Mao Tsé-tung, visava
combater o “revisionismo” dentre a elite do PCC, sobretudo no meio dos intelectuais. O idoso
lider era apoiado por radicais da ‘Gangue dos Quatro’ (que incluia sua terceira esposa Jiang
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Qing), bem como pelo marechal Lin Biao, que organizou o “pequeno livro vermelho” com ditos
maoistas, de maneira a instaurar sua autoridade e a “pureza ideoldgica” do Partido contra os
“revisionistas”.

InUmeros membros histéricos da revolugdo chinesa ligados a ala pragmatica e a favor de
reformas no PCC, com destaque ao presidente Liu Shaogi e a Deng Xiaoping, foram removidos
do poder. Escolas e universidades foram fechadas, e grupos de jovens radicais (“guardas
vermelhos”), eram exortados a erradicar as “quatro coisas velhas” (habitos e costumes, ideias
e cultura). Diante do acirramento das disputas faccionais, afora o caos e a destruicdo do acervo
cultural milenar chinés, mais de dez milhGes desses jovens seriam enviados ao campo para se
‘reeducarem’.

A crescente assertividade da URSS contra a China nos anos setenta, por sua vez, fez
com que a lideranga chinesa se aproximasse dos Estados Unidos. A China almejava seu
retorno a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e, em 25 de outubro de 1971, a votacdo dos
Estados-Membros na Assembleia Geral da Organizagao referendou a China comunista como
representante oficial do povo chinés (oitocentos milhGes de habitantes, a época), e também
como membro permanente do Conselho de Seguranca da ONU (com direito a veto), em
substituicdo a Taiwan.

No ano seguinte, o presidente Nixon viajou a China, tornando-se o primeiro presidente
norte-americano no cargo a visitar o pais. Em 1974, Deng Xiaoping iria a Assembleia das Nag¢oes
Unidas para divulgar a visdo dos “Trés Mundos”, segundo a qual a China e outros paises em
desenvolvimento deveriam se unir como “Terceiro Mundo”, em prol de seus préprios objetivos
(ZHU, 2001).

4. CONJUNCAO CRITICA

Ao longo dos uUltimos quinze anos da era maoista (1962-1976), os resultados econémicos
da China foram bem inferiores aos do Japao, Coreia do Sul e Taiwan. O PIB per capita chinés
cresceu em média 2,6 por cento ao ano, equivalentes a um terco das taxas alcancadas por
aqueles paises asiaticos (MADDISON, 1998 e 2001). Esse fraco desempenho seria utilizado a favor
do grupo da lideranca ‘pro reformas”.

Em 1976, a morte de Mao Tsé-tung exacerbou a clivagem entre as diferentes fac¢des
do PCC e fora dele, uma vez que o sucessor indicado por Mao, Hua Guofeng, tinha reduzida
sustentacdo politica. Na medida em que a legitimidade do poder do PCC ndo se assentava
em ganhos pregressos efetivos para a populacao, depois de anos de desempenho econémico
mediocre e de disputas entre faccdes, os lideres politicos sob Deng Xiaoping propuseram uma
opcao particular — a busca de melhora do padrao de vida da populacdo chinesa, por meio da
abertura externa e reformas econémicas.

No Terceiro Plendrio do 11° Congresso do Comité Central do Partido Comunista
Chinés, em fins de 1978, definiu-se o ‘ponto-chave de escolha’ em favor dessas mudancas.
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A priorizacdo do desenvolvimento econdmico, em lugar da luta de classes, dar-se-ia pelas
“guatro moderniza¢des” (agricultura, industria, defesa e ciéncia e tecnologia). A proposicao de
que “o planejamento era central, mas deveria ser suplementado pelo mercado” foi acatada,
em oposicdo a ideologia maoista que defendia a abolicdo dos mercados.

Deng Xiaoping, aos setenta e quatro anos, assumiu a funcdo de “arquiteto chefe” dos
processos de modernizagdo e expansao internacional chinesa. As iniciativas pioneiras das
reformas mantiveram a dominancia do setor estatal, ao mesmo tempo que incentivavam a
criacdo de novas atividades ndo-estatais como dinamizadoras do crescimento, estratégia essa
que ficou conhecida como as ‘reformas incrementais’.

As reformas iniciaram-se no campo, de maneira a garantir alimentos e matérias-primas
para a diversificacdo produtiva, quando grande parte da populacdo chinesa estava ligada a area
rural pelo sistema de registro (hukou), que associava o acesso a beneficios sociais ao local de
nascimento dos trabalhadores agricolas. Em substituicdao ao regime das comunas, o “sistema
de responsabilidade familiar” implementado garantiu relativa autonomia aos camponeses,
excetuado o direito de dispor da terra.

Outra importante inovacdo institucional foi a criacdo de empresas rurais controladas
pelos governos dos municipios e aldeias. A maioria delas era coletiva, ou seja, de propriedade
publica, mas apds 1983 o setor foi ampliado com a criagdo de empresas individuais e familiares
(ou seja, empresas privadas).

Em termos de abertura externa, quatro Zonas Econdmicas Especiais (ZEEs) foram
estabelecidas nas provincias de Guangdong, préxima a Hong Kong, e em Xiamen, junto a Taiwan.
Os incentivos concedidos pelo governo chinés naqueles enclaves visavam atrair investimentos,
gerenciamento e tecnologias de maneira a criar industrias orientadas a exportacao, com forte
participacdo de chineses expatriados.

O conjuntodasreformasincrementais levou a formacao de instituicdes, com propriedades
autorreprodutoras e resilientes, que estabeleceram um padrdo peculiar de desenvolvimento,
tornando a opc¢do reformista dependente da trajetdria. A reducdo radical da pobreza na China
rural foi o resultado mais destacado dessas iniciativas pioneiras, viabilizando a saida da miséria
de mais de quatrocentos milhdes de chineses, em apenas cinco anos (1980-85).

Esse periodo foi cunhado de “reformas sem perdedores” (LAu, QIAN e ROLAN, 2000), uma
vez que os residentes rurais tiveram ganhos significativos e os trabalhadores das estatais
foram poupados. Ao mesmo tempo, houve insercdo de novos elementos ndo-estatais (firmas
individuais, privadas e joint ventures) na economia chinesa.

Iniciava-se, assim, o intenso crescimento econdmico da RPC, e o produto interno bruto
(PIB) chinés expandiu-se a taxas médias anuais de 14,6 por cento, entre 1978 e 1990 (NBS, varios
anos). O crescente conluio entre o setor privado e a burocracia estatal, contudo, fomentava
o rancor da populacdo contra especuladores e corruptos, e tornar-se-ia o caldo de cultura da
futura turbuléncia politica (Wu e Ma, 2016).
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“Paz e Desenvolvimento” passou a ser o slogan da politica externa chinesa: a paz referia-
se as relacdes Leste-Oeste, enquanto o desenvolvimento, as relacdes Norte-Sul, uma vez que
o Norte requeria mercados, e o Sul carecia de tecnologias avancadas. A normalizacdo das
relagGes diplomaticas da China com os Estados Unidos ocorreu no primeiro dia de 1979, mas
a reaproximacdo com a URSS sé aconteceria com a ascensdo de Gorbachev, em 1985, diante
das reconfiguracdes geopoliticas da triade.

As relagdes de amizade e interesse reciproco da China com Africa, América Latina e
Oriente Médio mantiveram-se ativas. O presidente Figueiredo realizou uma missdo pioneira
de chefe de Estado a RPC, dez anos apds a normalizagao diplomdtica bilateral. Em 1985, o
comércio bilateral sino-brasileiro atingiu seu recorde (USS 1,2 bilhdes) no periodo, quando a
China se tornou a décima maior parceira comercial do Brasil.

5. REACOES E CONTRARREACOES

Em 1986, manifestacdes democraticas ocorriam em alguns paises asiaticos, seguindo o
movimento do “poder ao povo” que derrubara o corrupto presidente das Filipinas. Intelectuais
e tecnocratas chineses reabilitados apds a Revolugao Cultural demostravam posturas liberais
na academia, na midia, e também no governo. Os “ancidos” conservadores do PCC, em
contrapartida, refutavam reformas politicas. Esse grupo de antigos revolucionarios detinha
influéncia sobre o Estado, e temia o surgimento de movimentos democraticos na China, a
semelhanca do ‘Solidariedade’ na Polonia, que poderiam derrubar o Partido.

O descontentamento da populacdo urbana chinesa era agucado pela inflacdo
decorrente da liberacdo de precos, que erodia a renda dos assalariados, bem como pelos
privilégios arbitrarios e pela corrup¢ao nos quadros do Partido Comunista. Em meados de
1986, manifestacOes estudantis irromperam na provincia de Anhui, propagando-se pela costa
chinesa, e alcancando Beijing e outras cidades.

Os dirigentes mais proximos a Deng, e potenciais sucessores, foram atingidos. O lider
reformista e Secretdrio-geral Hu Yaobang foi destituido devido a sua tolerdancia ao movimento.
A morte subita de Hu instigou manifestacdes concentradas na Praca da Paz Celestial
(Tiananmen). Por seis semanas, reivindicacdes a favor de reformas e garantias democraticas
escalaram, propagando-se pelas principais cidades chinesas.

Em junho de 1989, Deng Xiaoping destituiu o sucessor de Hu, o lider reformista Zhao
Ziyang, que se dedicara as reformas politicas, e se negou a impor a lei marcial. Em 04 de
junho, Deng Xiaoping ordenou o envio de tanques e tropas para encerrar abruptamente as
manifestacdes em Tiananmen, com centenas de vitimas.

Paises ocidentais e Japdo impuseram sanc¢des econOmicas e militares a China, e o
representante conservador Li Peng foi ao Conselho de Seguranca da ONU para declarar que
os embargos eram uma violacdo da soberania nacional. O “cendrio conspiratdrio” identificado
pelos lideres chineses confirmou-se com o colapso quase imediato do eurocomunismo,
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seguido pela dissolu¢dao da URSS.

O entdo octogendrio Deng afastou-se das fungdes publicas, apds institucionalizar
um sistema de poder que prevenia a ascensdo de liderangas absolutas. Jiang Zemin foi
confirmado na lideranga do PCC, bem como seu sucessor Hu Jintao. Austeridade econ6mica
e conservadorismo predominaram até a “jornada ao sul” de Deng em 1992, que revigorou a
proposta reformista, bem como garantiu apoio aos novos lideres.

6. LEGADO

Jiang Zemin consolidou seu poder politico na lideranca da terceira geracao do PCC ao
preservar o legado reformista de Deng, mas sua ascensdo também simbolizava a emergéncia
da faccdo ‘elitista’ (ou “grupo de Xangai”) no ambito do Partido. A transicdo da era dos politicos
revolucionarios para novos dirigentes de perfil tecnocratico reforcou-se pela alianca com
Zhu Rongji, que deu forte énfase ao teor econdmico das mudangas, bem como as medidas
anticorrupcao.

As “reformas profundas” visavam fortalecer a “economia de mercado socialista com
caracteristicas chinesas” referendadas no Congresso do PCCde 1992. Cinco anos depois, a maior
competicdo de mercado substituiu gradualmente a acdo estatal direta na esfera empresarial, e
uma emenda constitucional referendava “a protecdo legal dos negdcios individuais e do setor
privado” (Wu, 2005).

Reformas tributdria e fiscal aproximaram a China das praticas internacionais, bem
como reestruturou-se o sistema bancdrio e financeiro chinés, mantendo-se uma supervisdo
centralizada, a semelhanga do Federal Reserve norte-americano. A privatizagao das estatais e
as demissOes ocorreram em grande escala, a partir de 1995, sob o slogan “segurem as grandes
e liberem as pequenas”. O controle estatal restringiu-se a cerca de mil corporac¢des de maior
porte essenciais a economia chinesa.

Em nivel provincial, “privatizacdes internas” prevaleceram pela compra de participacdo
nas empresas por administradores, funciondrios e investidores privados. Inovagdes
institucionais fortaleceram as estatais pela oferta de a¢Ges nos mercados de capitais, como
Hong Kong e Nova York, ao mesmo tempo que se ofertavam acdes de novas firmas chinesas
nas bolsas de valores de Shenzhen e Xangai (NAUGHTON, 2008).

ARPCintegrou-se celeremente as redes de producdo global, com exportacdes crescentes
em setores intensivos em mao-de-obra de boa qualidade e baixo custo. Entre 1992-2000, a
China foi a maior recipiente de investimento externo (4 por cento do PIB) entre os paises em
desenvolvimento e, ao fim do século, o montante exportado pela RPC equivalia ao obtido por
Brasil, India, Indonésia e Malasia em seu conjunto (Idem).

Na condicdo de “fabrica do mundo”, a China ascendeu a membro da Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC) em fins de 2001. A globalizacao era vista pelos dirigentes chineses
como oportunidade de enriguecimento, mas também como risco de erosdo do partido-
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Estado. O aumento dos gastos militares refletia o crescimento econémico acelerado da RPC, e
a decorrente necessidade de modernizacao de suas forcas armadas.

As guerras do Golfo (1991 e 2003) e a interven¢dao da OTAN no Kosovo (1999) expunham
a crescente assertividade norte-americana. Propostas de autonomia, ou de independéncia de
Taiwan incitavam, igualmente, a expansdao armamentista chinesa. Manifestacdes nacionalistas
na RPC tinham por alvo os Estados Unidos, referendadas na publicagdo “A China pode dizer
ndo” (1996). A andlise anglo-saxa da “ameaca chinesa” sob a ética do realismo ofensivo, por
sua vez, sustentava que a ascensao sinica poderia se transformar em poder militar desafiante
(MEARSHEIMER, 2001).

As “reformas profundas” acarretaram crescente mobilidade e informalidade dos
trabalhadores chineses rurais e urbanos, além do aprofundamento da desigualdade. A reducao
do Estado na economia suprimia o trabalho vitalicio nas empresas estatais e os beneficios a
elas associados (danwei). Migrantes chineses provenientes de regides pobres submetiam-se a
salarios urbanos baixos, todavia superiores aos de suas origens.

Nesse contexto, a quarta geracdao do PCC sob Hu Jintao e Wen Jiabao assumiu o poder
em 2003 como mandatdria de grupos sociais vulneraveis, enquanto uma classe média
expansiva se consolidava na China, consistente com a proposta da “sociedade harmoniosa”.
A necessidade de mudancas no padrao de industrializacao chinés, com maior conteudo de
ciéncia e tecnologia, menor consumo de recursos naturais e reducdo da excessiva poluicdo
ambiental era entdo explicitada formalmente pelo Partido.

A estratégia de internacionalizacdo da RPC foi referendada, e o vertiginoso acimulo de
reservas internacionais possibilitou que o investimento externo duplicasse entre 2007 e 2008.
A subsequente crise financeira internacional permitiu que empresas chinesas adquirissem
firmas e ativos nos paises desenvolvidos a “precos de liquidacdo”, com forte énfase em setores
de alta tecnologia e de marcas consolidadas. A China, enquanto poder ascendente, buscava
demarcar posicdes e afirmar-se sob a postura de reformismo prudente, enquanto a diplomacia
da ‘boa vizinhanga’ intentava manter o entorno geografico asiatico em paz e estabilidade.

A RPC ascendeu a posicdo de segunda maior economia mundial em 2010, sé
ultrapassada pela dos Estados Unidos. Em suas relagBes bilaterais, a China tornou-se a maior
parceira comercial de diversos paises, com destaque a Australia, Brasil, india e Russia, quando
a assimetria no relacionamento ‘complementar’ bilateral se tornava evidente. A poténcia
emergente buscava ampliar seu prestigio e os direitos associados ao seu status, expresso em
seu poder de mercado e recursos militares expansivos. Da mesma maneira, obtinha maior
visibilidade na governanga global, ao participar de arranjos como o G-20 ou os BRICS, bem
como no Férum de Cooperacdo China-Africa.
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7. CONCLUSOES: EROSAO DO LEGADO?

Ao assumir como Secretdrio-geral do PCC em 2012, Xi Jinping teve de enfrentar diversos
desafios, como o combate a corrupc¢ao e a promocao de reformas estruturais na economia e
no estado de direito chinés. A busca do “novo normal” vinculava-se a reducdo do crescimento
da RPC, as mudancas institucionais nas rela¢des externas, e ao desenvolvimento econémico
(WomAck, 2017).

Como lider da quinta geracdo do PCC, Xi lancou iniciativas ousadas, como o Programa
“Made in China 2025” e a “Estratégia de Desenvolvimento Impulsionado por Inova¢des”, no
biénio 2015-16. Em termos externos, destacaram-se a “Nova Rota da Seda” (também cunhada
como “Um cinturdo, uma estrada”), e a fundacdo do Banco Asiatico de Investimento em
Infraestrutura (BAIl), com participacdo de cinquenta e sete paises. O principal objetivo dessa
estratégia era expandir a influéncia chinesa na Asia Ocidental e Central (Eurasia), bem como
em outras regides como a Africa, por meio da construcdo de infraestrutura e de projetos de
desenvolvimento.

O renminbi (RMB) chinés foi incorporado a cesta de moedas que sustentam as reservas
do Fundo Monetdrio Internacional (os “direitos especiais de saque”). Esse processo viabilizou
o avanco decisivo da internacionalizagdo da moeda chinesa, e o RMB é hoje a quarta moeda
mais utilizada nos pagamentos globais.

A busca de “rejuvenescimento” do PCC, que completa cem anos em 2021, é outro desafio
a atual lideranca, que busca mostrar um perfil mais técnico e unificado. A revogacao dos limites
do mandato do dirigente maximo, por sua vez, revela indicios de um “novo autoritarismo”,
gue se confirma também em nivel externo. O governo chinés tem desafiado as demandas
da permanéncia dos principios democraticos na “Grande China”, definidos em 1997 com a
pactuacdo de “um pais, dois sistemas” para Hong Kong e Macau, ao longo de cinquenta anos,
bem como quanto a soberania de Taiwan.

Os Estados Unidos e a China colocaram-se como rivais assimétricos ao longo da era
Trump, quando a escalada da guerra comercial e tecnoldgica teve por alvo a contencdo de
firmas chinesas no mercado internacional, como ocorrido com a Huawei. A RPC ainda é
bastante dependente da importacao de algumas tecnologias de ponta (como semicondutores
avancados), mas ambos os paises almejam reduzir sua interdependéncia, conduta que parece
de dificil factibilidade em nivel empresarial.

A China tem incrementado sua estratégia de desenvolvimento impulsionado pela
inovacdo, com presenca crescente de grupos privados chineses em setores de ponta, e
o forte reforg¢o a pesquisa bdsica. Os gastos em Pesquisa e desenvolvimento (P&D) da RPC
ultrapassaram meio trilhdo de ddlares em 2020, sé inferiores aos dos EUA.

Ap0ds ser pioneira no enfrentamento do corona virus, a bem-sucedida supressao local da
pandemia em Wuhan tornou-se um trunfo a legitimidade do PCC. Em paralelo, impulsionada
pelo amplo apoio estatal as industrias de alta tecnologia e de baixa emissao de carbono, a

CHINA: REFORMAS DOMESTICAS E INSERCAO GLOBAL - INOVACOES INSTITUCIONAIS E DEPENDENCIA DA TRAJETORIA

o
i
9
S
=
o
©
&)




Republica Popular da China evidencia robustos indicadores de recuperagdao econdémica, ao
inicio de 2021 (crescimento de 18,3 por cento do PIB, no primeiro trimestre), em contraste
com o desempenho de seus pares da OCDE.
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(PRC) by applying the concept of path-dependency to interpret the deep transformations that are taking place
along the last seven decades in the ancient Middle Kingdom. The research of the causal mechanisms of Chinese
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international market adopted by the country since the late 1970s. The option for reforms during the critical
juncture generated legacies that enable PRC to become “the factory of the world” and the second world largest
economy. China ‘re-emergence” as a major power in the International System underlines other challenges to her

domestic and external path, and may put at risk the legitimacy of the Chinese Communist State-Party.
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